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Vorwort

Liebe Leserinnen und Leser,

jede Verdanderung bringt Chancen und Risiken mit sich.
Das gilt auch fiir den demografischen Wandel. Ostdeutsch-
land wird nach Schitzungen des Bundesamtes fiir Bauwe-
sen und Raumordnung bis 2020 einen Bevolkerungs-
riickgang von rd. 8% zu verkraften haben. Hier sind bereits
heute Verdnderungen in der Bevélkerungsentwicklung und
-struktur sichtbar, die den anderen Bundesldndern erst
noch bevorstehen.

Die Kommunen sind unmittelbar von diesen Umbriichen
betroffen. Sie sind dem tédglichen Leben am néchsten. Hier
zeigen sich die verdnderten Bedarfe konkret in der Ausge-
staltung des Angebots an 6ffentlichen Leistungen vor Ort.
Hier spiiren die Menschen direkt, wie der demografische
Wandel ihr Leben verdndert.

Ein Wandel, der sich insbesondere auch in den kommuna-
len Haushalten widerspiegelt. Verdnderungen in der Hohe
und Struktur der Einnahmen und Ausgaben sind Ausdruck
sich wandelnder Anforderungen und Méglichkeiten.

In einem tieferen Verstdndnis fiir die Wirkungsweise die-
ser Verdnderungsprozesse vor Ort liegt ein wesentlicher
Schliissel, um Strategien fiir deren erfolgreiche Gestaltung
zu entwerfen. Die vorliegende Studie, die die Auswirkun-
gen des demografischen Wandels auf die kommunalen
Finanzen untersucht, soll hierzu einen Beitragleisten. Die
Studie macht aus meiner Sicht zwei Sachverhalte deutlich,
die wir in unserer kiinftigen Politik noch stérker als bisher
berticksichtigen miissen:

Nur ein konsequentes und aufeinander abgestimmtes
Handeln von Bund, Lindern und Gemeinden ist Erfolg
versprechend. Die Kommunen diirfen deshalb mit die-
sem Umbruch nicht alleine gelassen werden. Nur wenn
jeder seinen Beitrag leistet, kann es gelingen, diese Her-
ausforderungen zu meistern.

Zum andern zeigt sich, dass die gewohnten Wege vor dem
Hintergrund der gravierenden Verdnderungen nicht wei-
ter fiihren werden. Um auch bei sinkender Bevolkerungs-
zahl ein angemessenes Angebot an 6ffentlichen Leistun-

gen bereitstellen zu konnen, miissen wirklich neue Strate-
gien und Handlungskonzepte entwickelt werden. Die Kom-
munen bendtigen hierzu die notwendigen Entschei-
dungsspielrdume, denn nur so kénnen sie flexibel und der
jeweiligen Bedarfslage angemessen auf die sich &ndernde
Anforderungen reagieren.

Wer die vor uns liegenden Herausforderungen als Chance
begreifen will, braucht tragfdhige Antworten auf die Fra-
gen des demografischen Wandels. Das ist wichtig nicht
nur fiir Ostdeutschland, sondern letztendlich von gesamt-
deutscher Bedeutung.

Wolfgang Tiefensee
Bundesminister fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
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Einleitung

Der vorliegende Bericht enthélt die Ergeb-
nisse einer Untersuchung zu den Auswir-
kungen der demografischen Verdnderungen
(Bevolkerungszahl und Altersstruktur) auf
die fiskalische Situation kommunaler Ge-
bietskorperschaften in Ostdeutschland. Ex-
emplarisch betrachtet die Studie dabei die
Gemeinden und Kreise in Brandenburg.

Die Situation der kommunalen Finanzen ist
bundesweit seit vielen Jahren zunehmend
angespannt. So iibersteigen die Ausgaben
immer wieder die Einnahmen, obwohl sich
viele Stddte und Gemeinden seit Jahren be-
miihen, erhebliche Einsparungen in ihrem
Leistungsangebot vorzunehmen. Resultat
ist eine permanent zunehmende Verschul-
dung, die durch die daraus resultierenden
wachsenden Zinslasten die finanziellen
Handlungsspielriume der Kommunen zu-
sdtzlich einschrankt. In Ostdeutschland ist
die Finanzlage der Kommunen aufgrund
der wirtschaftlichen und sozialen Rahmen-
bedingungen deshalb besonders ungiins-
tig. Die demografischen Verdnderungen ver-
schirfen diese Lage zusétzlich.

Allgemein anerkanntes und angestrebtes Ziel
ist es, zukiinftig eine weiter wachsende Ver-
schuldung der 6ffentlichen Haushalte auf al-
len Ebenen (Kommunen, Linder, Bund) zu
vermeiden. Soll dieses Ziel erreicht werden,
sind ausgeglichene Haushalte eine logische
Notwendigkeit. Hierzu ist u.a. ein den Ausga-
benbedarfen entsprechendes Einnahmenni-
veau erforderlich, gleichzeitig soll den Biir-
gerinnen und Biirgern in den Stddten und
Gemeinden auch perspektivisch unter den
Bedingungen des demografischen Wandels
eine angemessene Grundversorgung ange-
boten werden.

Um die sich aus diesen Anforderungen erge-
benden Handlungserfordernisse fundiert
benennen und daraus Handlungsempfeh-
lungen ableiten zu kodnnen, ist zunéchst
eine genaue Kenntnis der Wirkungsmecha-
nismen zwischen demografischen Verdnde-
rungen und ihren Auswirkungen auf die
kommunalen Finanzen erforderlich. Dem-
entsprechend werden in der vorliegenden
Studie zundchst die kommunalen Ausgaben

und Einnahmen beziiglich ihrer Demo-
grafiesensibilitdt untersucht. Grundlage die-
ser empirischen Analyse bilden die Jahres-
rechnungsstatistiken aller Gemeinden und
Landkreise in Brandenburg fiir die Jahre
1997 bis 2004. Dabei ist die Identifikation von
Remanenzkosteneffekten von besonderer
Bedeutung. Remanenzkosten treten auf, so-
fern trotz administrativer und politischer
Anpassungsbemiihungen die Ausgaben einer
Gebietskorperschaft fiir eine bestimmte
kommunale Leistung pro Nachfrager anstei-
gen, wenn die Gesamtzahl der Nutzer zu-
riickgeht. Hintergrund sind h4ufig Fixkosten
sowie unzumutbare Entfernungen im Falle
der Schliefung von Einrichtungen. Kommu-
nale Aufgabenbereiche mit einer ausgeprég-
ten Kostenremanenz stellen fiir die Kommu-
nen nicht selten eine von ihnen alleine kaum
zu bewéltigende Herausforderung dar.

Aufbauend auf den Ergebnissen der empiri-
schen Analyse fiir die Jahre 1997 bis 2004
entwickelt diese Untersuchung in einem
zweiten Schritt Modellrechnungen zur Ent-
wicklung der kommunalen Finanzen bis
zum Jahr 2020. Dabei wird die aktuelle Be-
volkerungsprognose des Landes Branden-
burg unterstellt. Fiir diesen Betrachtungs-
zeitraum untersucht die Modellrechnung
in Form von Szenarien unterschiedliche
Varianten moglicher Anpassungsreaktio-
nen der Kommunen und des Landes. Ne-
ben der empirischen Auswertung der Ver-
gangenheit wurde zur Herleitung der Sze-
narienannahmen eine Reihe von Experten-
gesprdachen durchgefiihrt.

Aus den Ergebnissen der empirischen Ana-
lyse fiir die Jahre 1997 bis 2004 sowie der
Szenarien der Modellrechnungen bis zum
Jahr 2020 leitet die Studie im letzten Teil
Handlungserfordernisse ab. Diese Hand-
lungserfordernisse bilden die Grundlage
fiir die Formulierung von Handlungsemp-
fehlungen und deren Zuordnung zu Hand-
lungsfeldern. Letztere gliedern sich nach
den Handlungsméglichkeiten der Gemein-
den, des Landes, des Bundes sowie der So-
lidargemeinschaft aller Bundesléander.



1 Methodik und Empirie

1.1 Untersuchungsraum:
Brandenburg

Den Untersuchungsraum bildet das Bundes-
land Brandenburg, da zum einen die kom-
munalen Jahresrechnungen Brandenburgs
gebietsstands- und inflationsbereinigt fiir die
Jahre 1997 bis 2004 vorlagen. Zum anderen
fiel die Wahl auf Brandenburg, da die interne
Struktur des Landes mit einem Wachstums-
raum um Berlin und peripheren schrump-
fenden Regionen in den dulleren Landestei-
len demografisch stark kontrastierende Ge-
bietskorperschaften aufweist.

Dieses Kapitel gibt einen kurzen Uberblick
uiber die fiir die vorliegende Untersuchung
und die Interpretation der Ergebnisse rah-
mengebenden soziodkonomischen und fis-
kalischen Strukturen und Entwicklungs-
prozesse in Brandenburg.

Demografische Entwicklung

Dieser Abschnitt widmet sich der demografi-
schen Entwicklung in Brandenburg. Um die
disparitdre Struktur des Landes abbilden zu
konnen, erfolgt neben einer Beschreibung
der Entwicklungsprozesse auf Landesebene
auch die Darstellung einzelner Indikatoren
fiir den engeren Verflechtungsraum um Ber-
lin und den Berlin-fernen dueren Entwick-
lungsraum.

Die Bevolkerungszahl in Brandenburgist seit
einigen Jahren riickldufig. Dies liegt zum ei-
nen darin begriindet, dass die Suburbanisie-

Abbildung 1
Bevolkerungsentwicklung im Land Brandenburg
1997-2004
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rung aus Berlin, die zwischen Mitte der
1990er Jahre und der Jahrtausendwende fiir
ein stabiles Bevolkerungswachstum in Bran-
denburg - und dabei vor allem im engeren
Verflechtungsraum - gesorgt hatte, in ihrer
Dynamik deutlich zuriickgegangen ist (vgl.
Breinessl/Elsner 2003: 15). Seitdem reichen
die Zuziige insbesondere aus der Hauptstadt
nicht mehr aus, um den negativen nattirli-
chen Bevolkerungssaldo sowie die Wande-
rungsverluste in andere Bundeslédnder sowie
ins Ausland zu kompensieren. Wie Abbil-
dung 1 zeigt, befand sich die Bevolkerungs-
zahl Brandenburgs im Jahr 2004 mit rund
2,57 Mio. Menschen zwar nur leicht unter-
halb des Standes von 1997 (-0,2%), im Ver-
gleich zum Jahr 2000 gingen jedoch per Saldo
etwa 35.000 Bewohner verloren (-1,3%).

Aufgrund der geografischen Lage Branden-
burgs als , Kragen“ um Berlin und der damit
verbundenen Entwicklungsprozesse unter-
scheidet sich die demografische Entwicklung
im engeren Verflechtungsraum um Berlin
z.T. deutlich von der im Berlin-fernen duf3e-
ren Entwicklungsraum. So ist die Bevolke-
rungszahl im engeren Verflechtungsraum

Abbildung 2

Bevolkerungsentwicklung im Land Brandenburg, im engeren Verflechtungsraum
und &uBeren Entwicklungsraum 1997-2004 (indiziert, 1997 = 100%)
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zwischen 1997 und 2004 um etwa 16% auf
rund 992.000 angewachsen, wihrend sie im
dulleren Entwicklungsraum im gleichen Zeit-
raum um etwa 8,2% auf rund 1,576 Mio. zu-
riickgegangen ist (vgl. Abbildung 2).

Neben einer trotz nachlassender Dynamik
anhaltenden Suburbanisierung aus Berlin
sind Wanderungsbewegungen vom dulle-
ren Entwicklungsraum in den engeren Ver-
flechtungsraum sowie Abwanderungen aus
Brandenburg in andere Bundesldnder oder
ins Ausland, die vor allem die Berlin-fernen
Landesteile negativ betreffen, ursédchlich
fiir diese Entwicklung (vgl. Landesregie-
rung Brandenburg, Staatskanzlei 2005: 4).
Es kann dabei konstatiert werden, dass es
vor allem junge und gut ausgebildete Men-
schen sind, die das Land aufgrund fehlen-
der Arbeitsmarktperspektiven verlassen, so
dass schon von einem ,brain drain“ ge-
sprochen wird (so z.B. Matthiesen/Gasmus
2005: 56). Diese Entwicklung kénnte mittel-
fristig fiir die brandenburgische Wirtschaft
trotz einer hohen Zahl an Langzeitarbeits-
losen zu einem Fachkriftemangel fithren.

Als besonders gravierend entpuppt sich fiir
Brandenburg zudem die anhaltend schwa-
che Geburtenrate, die etwa 40-50% unter
dem Niveau liegt, das fiir eine stabile Bevol-
kerungsentwicklung notwendig wire (vgl.

Landesregierung Brandenburg, Staatskanz-
lei 2005: 4). Durch das seit Mitte der 1970er
Jahre zuriickgegangene Geburtenniveau
gibt es heute weniger potenzielle Eltern,
was zur Folge hat, dass heute generell weni-
ger Kinder zur Welt kommen. Im Zusam-
menhang mit den Auswirkungen der Verei-
nigung beider deutscher Staaten gingen die
Geburtenraten zu Beginn der 1990er Jahre
nochmals zurtick (,Nachwendeknick®). Der
natiirliche Bevolkerungssaldo Branden-
burgs ist seit der Wiedervereinigung durch-
gehend negativ (vgl. Abbildung 3).

Daraus ergeben sich deutliche altersstruktu-
relle Verdnderungen: Vor allem die riickldu-
fige Zahl in der Altersklasse der Kinder und
Jugendlichen im Alter von 6 bis unter 18 Jah-
ren (zwischen 1997 und 2004 um -33,5%) sind
als Folge der Entwicklung der Nachwende-
jahre zu interpretieren. Auch die nur schein-
bar beruhigende Entwicklung der Zahl der
unter 6-Jahrigen (+25,3%) ist dabei vor dem
Hintergrund der duflerst niedrigen Gebur-
tenzahlen zu Beginn der 1990er Jahre zu ver-
stehen und kann nicht dariiber hinweg tdu-
schen, dass in Brandenburg zu wenig Kinder
geboren werden. Uberdeutlich zeigt sich
hingegen die allgemeine Alterung der Bevol-
kerung: Die Zahl der tiber 65-Jdhrigen wuchs
im Betrachtungszeitraum um 34,4% an, so
dass sich der Anteil von Menschen dieser Al-
tersklasse an der Gesamtbevdlkerung von
14% auf 19% vergroRerte (vgl. Abbildung 4).

Abbildung 3 o o ;
Gesamtwanderungssaldo und natirlicher Bevolkerungssaldo Brandenburg Dabellstgrundsatzllc"hfestzuhalten, dass d¥e
1995-2004 demografischen Verdnderungsprozesse die
Berlin-fernen Landesteile stidrker betreffen
als das unmittelbare Umland der Bundes-
12 1,000 Einwohner

hauptstadt. So vollzieht sich die Alterung der
Bevolkerung im dueren Entwicklungsraum
12 A durch eine niedrigere Geburtenrate und ver-
starkte Abwanderungen von Menschen im
erwerbsfidhigen Alter dynamischer als im en-
8 geren Verflechtungsraum.
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Neben Auswirkungen auf den aktuellen Al-
4 tersaufbau im Land werden diese demo-
grafischen Verdnderungsprozesse jedoch
auch zur Folge haben, dass es zukiinftig we-
niger potenzielle Eltern sein werden, die Ihre
Kinder in Brandenburg zur Welt bringen. Fiir
die Zeit nach 2010 wird daher mit dem sog.
»,demografischen Echo“ gerechnet. Es ist
also zu erwarten, dass sich die in Gang be-
findlichen Entwicklungsprozesse weiter ver-
starken werden.

4 /

-8 T ¥ T T T T T

19485 19945 1997 19434 1939 2000 2001 2002 2003 2004
Jahi

-]
A

Aktuelle Prognosen schitzen die Bevolke-
rung im Land Brandenburg fiir das Jahr 2020
auf rund 2,42 Mio. Einwohner, was einer
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Quelle: SABL 2006, Landesregierung Brandenburg, Staatskanzlei 2005
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riickldufigen Entwicklung von rund 5,7% und
einem Verlust von etwa 146.000 Bewohnern
gegeniiber 2004 entspricht. Dabei werden
sich die Disparitdten zwischen den Teilrdu-
men des Landes in Bezug auf die Bevolke- 275 1

rung aller Voraussicht nach weiter verschar- 250 -
fen: Wahrend fiir den engeren Verflech- 255
tungsraum mit einer weiteren Bevolkerungs-

zunahme um ca. 52.000 Menschen gerechnet 2.00
wird (+5,2%), gehen die Prognosen fiir den 1,75 1
duBeren Entwicklungsraum von einem Be- =y
volkerungsriickgang um etwa 198.000 Be-

wohner aus (-12,6%). fE=
Mit dieser Entwicklung werden weitere Al- o
tersstrukturverschiebungen einhergehen. 075+
So werden landesweit nur noch fiir die Al- 050 -
tersklasse der iiber 65-Jdahrigen Zuwéchse o
prognostiziert. Fiir alle anderen Altersklas- :

sen werden hingegen Bevolkerungsverluste
: . - 997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 18 2
vorhergesehen. Diese Entwicklung wird be- L = 3 2 SFitce i 32%!}

wirken, dass der Anteil der Menschen im B csisheundater [ 6bisunter 18 Jahre
Rentenalter an der Gesamtbevolkerung bis

Abbildung 4
Altersstruktur der brandenburgischen Bevolkerung 1997-2004 und 2018-2020

im Wio. Eimaohner

. 18 bis unter 65 Jahma D bis unter B Jahren

zum Jahr 2020 auf ca. 26% anwéchst (vgl.
Abbildung 4).

Die unterschiedliche Dynamik, mit der sich
die altersstrukturellen Verdnderungspro-
zesse in den beiden Teilrdumen des Landes
vollziehen, wird sich dabei weiter beschleu-
nigen. Aktuelle Prognosen sehen fiir den
dulleren Entwicklungsraum deutlich hohe-
re Bevolkerungsverluste sowohl bei Kin-
dern und Jugendlichen als auch bei den
Menschen im erwerbsfdahigen Alter voraus,
so dass es zu einer im Vergleich zum Berli-
ner Umland beschleunigten Alterung der
Bevolkerung kommen wird. Aktuelle Prog-
nosen gehen davon aus, dass im Jahr 2020
etwa 28% der Bewohner des dulleren Ent-
wicklungsraumes 65 Jahre und élter sein
werden.

Bevolkerungsverluste und altersstrukturel-
le Verdnderungen als Teilaspekte des demo-
grafischen Wandels entfalten dabei unmittel-
bare Wirkungen auf die offentliche Leis-
tungserbringung und die sozialen Siche-
rungssysteme: Bereits in den 1990er Jahren
mussten in Brandenburg Kindertagesstédtten
und Schulen aufgrund riickldufiger Kinder-
zahlen schlieBen, Anfang dieses Jahrtau-
sends wurden in Brandenburg die ersten
weiterfiihrenden Schulen geschlossen. Die
Zahl der Schulabginger wird bis zum Jahr
2011 um rund 60% zuriickgehen. Etwa zum
gleichen Zeitpunkt wird mit dem Einsetzen
eines Fachkriftemangels und aufgrund der
steigenden Anzahl dlterer Menschen mit ei-
ner Knappheit der Pflegekapazitidten gerech-

Quelle: LDS BB 2006a

net. In ungefédhr 15 Jahren werden dann die
letzten geburtenstarken Jahrgdnge vor dem
,Pillenknick” in Rente gehen, was zur Folge
haben konnte, dass es mehr Rentner als Er-
werbstitige geben wird, so dass das beste-
hende Rentensystem akut gefdhrdet ist. Etwa
2025 wird mit dem zweiten ,,demografischen
Echo* gerechnet: Die in der Nachwendezeit
nicht geborenen Kinder kénnen nicht zu El-
tern werden, so dass die Geburtenzahlen er-
neut zuriickgehen werden (vgl. Speer 2005:
15).

Wirtschaftliche Situation und Entwick-
lung

Auch anderthalb Jahrzehnte nach der Wie-
dervereinigung gibt es in wirtschaftlicher
Hinsicht ein deutliches West-Ost-Gefille.
Wiéhrend das Bruttoinlandsprodukt (BIP)
in Euro je Einwohner 2004 in den ostdeut-
schen Liandern deutlich hinter dem in den
westdeutschen Bundesldndern erzielten
zurlickbleibt, ist es bei der Arbeitslosen-
quote umgekehrt: Hier entfallen die hochs-
ten Werte auf die ostdeutschen Lander
(inkl. Berlin). In Brandenburg wurden 2004
beim BIP pro Kopf nur etwa 70% des bun-
desdeutschen  Durchschnitts  erreicht.
Lediglich in Mecklenburg-Vorpommern fiel
dieser Wert noch geringer aus. Mit einem
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(1)

In der Gruppe der sozialversi-
cherungspflichtig  Beschéftig-
ten werden alle Arbeitnehmer
zusammengefasst, die der So-
zialversicherungspflicht unter-
liegen. Selbststandige und Be-
amte werden also mit diesem
Indikator nicht erfasst.

(2

Die Angaben zur Beschéfti-
gung basieren auf eigenen Be-
rechnungen auf Grundlage der
Statistiken der Bundesagentur
fur Arbeit.

(3)

Alle Ausfihrungen zu den Fi-
nanzen des Landeshaushaltes
beziehen sich auf die von Ves-
per ermittelten Werte (vgl. Ves-
per 2006: 118ff.). Die Verwen-
dung dieser Datenbasis hat zur
Folge, dass sich die Aussagen
zur Entwicklung der Finanzindi-
katoren auf Landesebene auf
den Zeitraum 2000-2004 bezie-
hen, wéahrend alle anderen
Werte in diesem Kapitel, die
eine Entwicklung beschreiben,
auf den Betrachtungszeitraum
1997-2004 verweisen.

“4)

Werden die Werte jedoch inflati-
onsbereinigt, so zeigt sich,
dass auch auf der Landesebene
sichtbare Bemihungen unter-
nommen werden, die Ausgaben
zu reduzieren: Deflationiert er-

Abbildung 5

einwohnerbezogenen BIP-Zuwachs von
3,1% (2004 im Vergleich zum Vorjahr) liegt
Brandenburg leicht unterhalb der durch-
schnittlichen Wachstumsrate der ostdeut-
schen Liander (+3,3%), jedoch iiber dem
bundesdeutschen Durchschnitt von +2,1%
(vgl. SABL 2006).

Dieses wirtschaftliche Wachstum reicht
dabei offensichtlich nicht aus, um neue Be-
schiftigungsverhiltnisse in nennenswerter
Zahl zu generieren: Arbeitsplatzverlusten in
Landwirtschaft und produzierendem Ge-
werbe stehen zwar Arbeitsplatzgewinne im
Dienstleistungssektor gegeniiber, die Zahl
der sozialversicherungspflichtigen Be-
schiftigungsverhiltnisse' ist trotzdem seit
Jahren konstant riickldufig. So ging die Zahl
der sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten in Brandenburg zwischen 1997 und
2004 um rund 16,3% zuriick. Die Arbeitslo-
senquote belief sich im Jahr 2004 landes-
weit auf 18,7%.

Auch in Bezug auf die Beschiftigung ist auf
die ,Zweiteilung“ des Landes hinzuweisen.
Allerdings fithrt der Umstand, dass sich die
wirtschaftliche Entwicklung des Landes
grundsétzlich im Berliner Umland konzen-
triert dort nicht zu einer insgesamt positiven

Gesamteinnahmen und -ausgaben der kommunalen Haushalte in Brandenburg,
Einnahmen und Ausgaben der Vermégens- und Verwaltungshaushalte

(inflationsbereinigt) 1997-2004
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Beschiftigtenentwicklung. Der Verlust von
sozialversicherungspflichtigen Beschéfti-
gungsverhdltnissen fiel lediglich im engeren
Verflechtungsraum mit einem Minus von
6,5% deutlich geringer aus als im dufSeren
Entwicklungsraum (-18,5%).?

Entwicklung der Finanzen

Bevolkerungsverluste, alterstrukturelle Ver-
anderungen, ein schwaches wirtschaftliches
Wachstum sowie riicklaufige Beschiftigten-
zahlen stehen in einem unmittelbaren Zu-
sammenhang mit der Situation der 6ffentli-
chen Haushalte, die in diesem Abschnitt né-
her betrachtet werden soll.

Im Jahr 2004 konnten im brandenburgischen
Landeshaushalt Einnahmen in Hohe von
3.510 Euro je Einwohner verbucht werden,
was einem Riickgang um 1,3% gegeniiber
dem Jahr 2000 bedeutet.? Die Einnahmen der
Landesebene lagen damit etwa im ostdeut-
schen Durchschnitt (3.558 Euro je Einwoh-
ner). Die wichtigste Einnahmequelle fiir den
Landeshaushalt sind die Steuereinnahmen,
die sich fiir 2004 auf 1.776 Euro je Einwohner
beliefen (Entwicklung gegeniiber 2000:
-4,5%). Damit wurden im Vergleich zum ost-
deutschen Durchschnitt leicht hohere Pro-
Kopf-Steuereinnahmen erzielt, allerdings
nur rund 90% des Durchschnitts der west-
deutschen Fldchenldnder erreicht. In der
Konsequenz erhielt Brandenburg als sog.
»,Nehmerland“ im Jahr 2004 laufende Zuwei-
sungen in Hohe von 223 Euro je Einwohner
aus dem Landerfinanzausgleich. Trotz riick-
l4ufiger Pro-Kopf-Steuereinnahmen gingen
die Pro-Kopf-Zuweisungen aus dem Lander-
finanzausgleich dabei gegeniiber dem Jahr
2000 um 11,8% zuriick. Demgegeniiber
wuchsen die vom Bund gezahlten Fehl- und
Sonderbedarfsergdnzungszuweisungen im
gleichen Zeitraum um 24,8% auf 976 Euro je
Einwohner an (vgl. Vesper 2006: 121).

Den genannten Einnahmen standen Ausga-
ben in Hohe von 3.700 Euro je Einwohner
gegeniiber (Ostdeutsche Lander: 3.836 Euro
je Einwohner), die im Vergleich zum Jahr
2000 um 0,8% zuriickgenommen worden
sind.* Damit ergab sich fiir Brandenburg im
Jahr 2004 ein Finanzierungsdefizit von 190
Euro je Einwohner. Hauptausgabenposten
auf der Landesebene sind die laufenden Zu-
weisungen an die 6ffentlichen Haushalte der
kommunalen Ebene, die im Betrachtungs-
zeitraum zwar nominal um 0,4% auf 941
Euro je Einwohner leicht angewachsen sind,
real, also inflationsbereinigt, gegentiber 2000
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jedoch um etwa 5,4% zuriickgenommen
wurden. Der Anstieg der laufenden Zuwei-
sungen an Unternehmen um 33,3% auf 436
Euro je Einwohner deutet auf die zunehmen-
de Auslagerung von Teilen der 6ffentlichen
Verwaltung an privatwirtschaftlich organi-
sierte Unternehmen hin. Trotz ablesbarer
Einsparbemiihungen sind die Personalkos-
ten mit 865 Euro je Einwohner (Entwicklung
gegeniiber 2000: -6,5%) auch weiterhin ein
gewichtiger Ausgabenposten. Angestiegen
sind im Betrachtungszeitraum vor allem die
Zinsausgaben (+26,5%) als Folge der fortge-
schrittenen Verschuldung des Landes. Damit
waren im Jahr 2004 fast 9% der Ausgaben des
brandenburgischen Landeshaushaltes Zins-
ausgaben (vgl. ebd.).

Die Einnahmen und Ausgaben der Landese-
bene sind fiir die kommunalen Haushalte
Brandenburgs insofern von Bedeutung, als
dass die Hohe der vom Land gezahlten Zu-
weisungen von dem im Landeshaushalt
verfiigbaren Mitteln abhédngig ist. So ldsst
sich bei der Betrachtung des brandenburgi-
schen Landeshaushalts bereits ablesen, dass
die Investitionszuweisungen an die Gemein-
den 2004 gegeniiber dem Jahr 2000 um 37,2%
auf nunmehr 252 Euro je Einwohner zurtick-
gingen (vgl. ebd.).

Die Analyse der Einnahmen®aller kommuna-
len Haushalte Brandenburgs im Untersu-
chungszeitraum 1997-2004 besttigt, dass die
riicklaufige Entwicklung um 483 auf 2.574
Euro je Einwohner im Jahr 2004 (-15,8%)
zuvorderst auf die stark negative Entwick-
lung der Einnahmen des Vermdégenshaus-
haltes um 305 auf nunmehr 556 Euro je Ein-
wohner zuriickzufiihren ist (-35,4%). Hierin
zeigt sich der bereits erwdhnte Riickgang von
Investitionszuweisungen anderer foderaler
Ebenen an die Kommunen in eindrucksvol-
ler Form. Jedoch sind auch die Einnahmen
der kommunalen Verwaltungshaushalte im
Untersuchungszeitraum zuriickgegangen.
Mit 2.018 Euro je Einwohner lagen die Ein-
nahmen der Verwaltungshaushalte um 178
Euro je Einwohner unter denen des Ver-
gleichszeitpunktes (-8,1%).

Die Betrachtung ausgewdhlter Finanzindi-
katoren auf der Einnahmeseite zeigt, dass
die quantitativ besonders bedeutsamen
Zuweisungen des Landes an die Kommu-
nen (hier zusammengefasst: Schliisselzu-
weisungen, Bedarfszuweisungen und sonsti-
ge allgemeine Zuweisungen zum Verwal-
tungs- und Vermogenshaushalt) im Betrach-
tungszeitraum um 225 auf 754 Euro je Ein-

Abbildung 6

Gemeindeanteil an der Einkommensteuer, Einnahmen aus Gewerbesteuer und
Grundsteuer B sowie Zuweisungen des Landes (inflationsbereinigt) 1997-2004
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wohner zuriickgegangen sind (-23%). In die-
sem Punkt offenbart sich die starke Abhén-
gigkeit der Kommunen von den Zuweisun-
gen der Landesebene: Trotz des Riickgangs
der hier betrachteten Zuweisungen machte
deren Anteil an den Gesamteinnahmen der
kommunalen Haushalte 2004 knapp 30%
aus.

Eine zentrale kommunale Einnahmequelle
stellt die Gewerbesteuer dar.® Abbildung 6
zeigt jedoch deutliche Schwankungen bei
den einwohnerbezogenen Werten fiir diese
Steuerart: So betrugen die Pro-Kopf-Ge-
werbesteuereinnahmen aller brandenbur-
gischen Kommunen im Untersuchungs-
zeitraum zwischen 90 Euro im Jahr 2003
und knapp 130 Euro in den Jahren 2000 und
2004. Noch deutlicher wird die Unstetigkeit
der Gewerbesteuer bei Betrachtung der
Einnahmen der kreisfreien Stddte Branden-
burg an der Havel und Potsdam: Wédhrend
Brandenburg an der Havel im Untersu-
chungszeitraum zwischen 83 und 208 Euro je
Ew. verbuchen konnte, sind in der Landes-
hauptstadt zwischen 145 und 252 Euro ange-
fallen. Bezeichnend fiir die Schwankungen

gibt sich eine Rulckgang der
Pro-Kopf-Ausgaben zwischen
2000 und 2004 um rund 6,6 %.

()

Die Einnahmen und Ausgaben
der Kommunen wurden fir die
Analysen inflationsbereinigt
(vgl. S. 47 ,Einnahmen in den
Einzelpléanen 0 bis 8“). Dies ist
bei der Interpretation der Ent-
wicklungen zu berlcksichtigen.

6)

Die Gewerbesteuereinnahmen
der Kommunen bestehen aus
dem Gewerbesteueraufkommen
abziglich der Gewerbesteuer-
umlage, die an Land und Bund
abgefihrt wird.
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Abbildung 7

Quotient aus Einnahmen und Ausgaben der brandenburgischen Kommunal-

haushalte 1997-2004
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den Daten fur Brandenburg in-
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der Gewerbesteuer ist dabei, dass in Pots-
dam Ho6chst- und Niedrigststand in zwei auf-
einanderfolgenden Jahren erreicht wurden.

Mit dem Gemeindeanteil an der Einkom-
mensteuer weist eine wichtige kommunale
Einnahmequelle eine riicklaufige Tendenz
auf: Die Pro-Kopf-Einkommensteuereinah-
men gingen zwischen 1997 und 2004 um 27
auf 83 Euro je Einwohner zurtiick (-24,6%).
Die Einnahmen aus der Grundsteuer B wie-
sen demgegeniiber mit +25% eine positive
Entwicklungstendenz auf und fielen mit 83
um 17 Euro je Einwohner hoher aus als zum
Vergleichszeitpunkt, was auf eine Zunahme
von bebauten und bebaubaren Grundstii-
cken bzw. Gebduden schlieen ldsst (vgl.
Abbildung 6).

Die Betrachtung der inflationsbereinigten
kommunalen Ausgaben (vgl. Abbildung 5)
zeigt deutliche Bemiihungen, die Einnah-
meriickgdnge durch Einsparungen zu kom-
pensieren. So wurden die Ausgaben zwi-
schen 1997 und 2004 um 11,2% gesenkt
(zum Vergleich: die Kommunen in West-
deutschland fiihrten ihre Ausgaben im glei-
chen Zeitraum um 5%’ zurtick), so dass die
Gesamtausgaben aller kommunalen Haus-
halte um 354 auf 2.798 Euro je Einwohner
zurlickgingen. Mit einem Ausgabenriick-
gang um 39% (westdeutsche Kommunen:
-26%) wurden vor allem im Vermogenshaus-
halt Einsparungen realisiert (um 351 auf 549
Euro je Einwohner), was eine zuriickgehende
Investitionstatigkeit seitens der Kommunen

bedeutet. Im quantitativ bedeutsameren
Verwaltungshaushalt scheinen hingegen
kaum (noch) Einsparpotenziale vorhanden
zu sein: Die einwohnerbezogenen Ausgaben
des Verwaltungshaushaltes blieben im Un-
tersuchungszeitraum weitestgehend kon-
stant und wurden 2004 gegeniiber 1997 um
lediglich 3 Euro je Einwohner auf 2.249 Euro
je Einwohner (-0,1%) zuriickgenommen
(westdeutsche Kommunen: +0,1%).

Im Betrachtungsjahr 2004 verblieb fiir die
Gesamtheit der kommunalen Haushalte
mit 224 Euro je Einwohner das héchste Fi-
nanzierungsdefizit im Untersuchungszeit-
raum. Damit wird deutlich, dass es trotz
Einsparbemiihungen auf kommunaler Ebe-
ne offensichtlich nicht gelungen ist, die
Ausgaben in ausreichendem Malle an die
riickldufigen Einnahmen anzupassen. Die
Bildung eines Quotienten aus Einnahmen
und Ausgaben der kommunalen Haushalte
Brandenburgs zeigt das Finanzierungsdefi-
zit deutlich an (vgl. Abbildung 7).

Es ist zu erwarten, dass sich die finanzielle
Situation der 6ffentlichen Haushalte Bran-
denburgs in Zukunft nochmals verschlech-
tern wird: Fordermittel aus Topfen der EU
sinken in der aktuellen Strukturfondsperio-
de ab. Bereits seit vergangenem Jahr wer-
den die Sonderbedarfs-Bundesergdnzungs-
zuweisungen sukzessive zuriickgenom-
men. Spatestens ab 2020 muss eine weitest-
gehend selbst tragende Wirtschaftsentwick-
lung erreicht sein, da mit dem Auslaufen der
Solidarpakt-II-Mittel Transferleistungen des
Bundes stark reduziert werden (vgl. Landes-
regierung Brandenburg, Ministerium fiir
Wirtschaft 2006: 2).

1.2 Methodik

In diesem Kapitel werden zunéchst die Aus-
wahl der Untersuchungseinheiten, die Da-
tenbasis, die Abgrenzung des Untersu-
chungszeitraumes und die Bereinigungen
der Finanzdaten von den umfangreichen
Gebietsstandsdnderungen sowie von der
Inflationsentwicklung kurz erldutert und
begriindet. Anschliefend erfolgt eine Dar-
stellung der Zusammenfassung der wesent-
lichen Aufgabenpositionen sowie der Zu-
ordnung von Altersgruppen zu den Aufga-
benbereichen fiir die Analysezwecke. Darauf
folgend wird die Gruppierung der kommu-
nalen Gebietskorperschaften in verschiede-
ne Betroffenheitsklassen in Form einer
»,Demografiematrix“ dargestellt.
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Auswahl der Untersuchungseinheiten
und Datenbasis

Als Untersuchungseinheiten fiir die empiri-
schen Analysen dienen die vier kreisfreien
Stadte sowie die vierzehn Landkreise und
deren amtsfreie und amtsangehorige Ge-
meinden des Landes Brandenburg. Als Da-
tenbasis fiir die 6ffentlichen Finanzen wer-
den die kommunalen Jahresrechnungssta-
tistiken herangezogen. Die Gliederungs-
tibersicht® der kommunalen Jahresrechnun-
gen bietet mehr als 100 verschiedene Aufga-
benpositionen. Um die Vergleichbarkeit der
Gliederungspositionen tiiber die Betrach-
tungsjahre zu gewdhrleisten, werden z. T.
Zusammenfassungen von einzelnen Grup-
pierungsnummern vorgenommen, da diese
durch Anderungen der Systematik in den Be-
obachtungsjahren unterschiedlich stark aus-
differenziert sind.® Andere Gliederungen
werden aufgrund von inhaltlichen Uberle-
gungen zu einer Sammelposition aggre-
giert.'? Die der Gliederungssystematik ent-
nommenen kommunalen Aufgaben werden
dabei, im Rahmen dieser Studie, zu 87 Berei-
chen zusammengefasst. Auf Grundlage die-
ser Zusammenfassung werden die Analysen
durchgefiihrt.

Abgrenzung des Untersuchungszeitraums
sowie Inflationsbereinigung der Finanz-
daten

Als Untersuchungszeitraum wird die Zeit-
spanne von 1997 bis 2004 festgelegt, da fiir
diese acht aufeinander folgenden Jahre die
Ergebnisse der Jahresrechnungsstatistik fiir
die Kommunen in Brandenburg vorlagen.

Daim Zentrum der Analysen ein mehrjéhri-
ger Betrachtungszeitraum steht, ist es sinn-
voll, die Einnahme- und Ausgabepositio-
nen der Jahresrechnungsstatistiken um die
allgemeine Preissteigerungsrate zu bereini-
gen.'' Mit diesem Vorgehen zeigen die Ent-
wicklungsvariablen in Preisen — d.h. auch
die Finanzdaten - ein inflationsbereinigtes
Wachstum bzw. Schrumpfen, und somit
zumindest ndherungsweise die reale Ent-
wicklung, an.

Da dieses Vorgehen in einer Vielzahl der
anderen Studien zu den Gemeindefinanzen
nicht berticksichtigt wird, werden sich bei
den in dieser Studie angestellten Analysen
vielfach abgeschwichtere Entwicklungen
zeigen, da die Bereinigung um die Preisstei-
gerung einen ausgleichend-bereinigenden
Effekt gegeniiber den realen Einnahmen und

Tabelle 1
Berechnung der Deflatoren fir die Einnahmen und Ausgaben der Jahres-
rechnungen
Verbraucher- Verdienst- gemittelte Deflator als
Jahr preisindex entwicklung Preisentwicklung Kehrwert
(2000 = 100) (2000 = 100) (2004 = 100) (2004 = 100)
2004 106,2 1071 1,000 1,000
2003 104,5 105,9 0,986 1,014
2002 103,4 104,1 0,973 1,027
2001 102,0 101,7 0,955 1,045
2000 100,0 100,0 0,938 1,062
1999 98,6 98,4 0,924 1,076
1998 98,0 95,7 0,908 1,092
1997 97,1 93,5 0,893 1,107

Quelle: StatBA 2006, DeutBB 2006, eigene Berechnungen

Ausgaben zu den entsprechenden Jahren
aufweist.

Zur Herleitung der verwendeten Deflatoren
wird im Wesentlichen auf zwei Quellen zu-
riickgegriffen:

¢ Ein Gesamtindex der Verbraucherpreise
in Deutschland (StatBA 2006) sowie

¢ ein Verdienstentwicklungsindex der 6f-
fentlich beschéftigten Beamten, Arbeiter
und Angestellten (DeutBB 2006).

Somit setzt sich der Deflator aus der allge-
meinen Preisteuerung, der auch die 6ffent-
lichen Haushalte unterliegen, und der Ver-
dienstentwicklung bei den Gebietskorper-
schaften, die in hohem Mafle die o6ffentli-
chen Ausgaben bestimmen, zusammen. Da
diese beiden Entwicklungsindizes fiir die
zuriickliegenden Jahre relativ eng beiein-
ander liegen, wird die daraus gemittelte
Preisentwicklung als akzeptabler Wert an-
genommen und auf das Hinzuziehen wei-
terer Statistiken verzichtet.

Auswirkungen der Gebietsreformen in
Brandenburg auf die Erfassung der
Kommunalfinanzen

Die in den folgenden Kapiteln dargestellten
statistischen Auswertungen zeigen Ent-
wicklungsverldufe der kommunalen Fi-
nanzsituation in den Kommunen der Unter-
suchungsrdume. Unabdingbare Vorausset-
zung zur Abbildung von Zeitreihen sind un-
verdnderte Gebietseinheiten {iber die Dauer
des betrachteten Untersuchungszeitraums.
Dies ist in Brandenburg jedoch nicht gege-
ben: Dort setzten - fiir die 6stlichen Lander

(8)

Der Gesamtplan der Gliede-
rungssystematik setzt sich aus
sEinzelplanen“ (einstellige Zif-
fer) zusammen, die wiederum
in ,Abschnitte“ (zweistellige Zif-
fery und ,Unterabschnitte”
(dreistellige Ziffer) unterglie-
dert sind.

(9)

Unter der Gliederungsnummer
33 werden in den Jahren 1997
bis 2002 die Aufgaben fir ,The-
ater, Konzerte und Musikpfle-
ge“ zusammengefasst. In den
Jahren 2003 und 2004 wurde
diese Position in 331 (,Thea-
ter), 332 (,Musikpflege (ohne
Musikschulen)“) und 333 (,Mu-
sikschulen®) weiter ausdifferen-
Ziert.

(10)

So werden z.B. die Gliede-
rungspositionen 411 bis 416,
die die verschiedenen Hilfear-
ten in besonderen Lebensla-
gen nach Bundessozialhilfege-
setz (BSHG) représentieren,
zu einer Summe zusammenge-
fasst.

(11)

Dazu wurde aus den beiden
Zahlenreihen (Verbraucher-
preisindex, Verdienstentwick-
lung) zunéchst eine gemittelte
Preisentwicklung  berechnet,
die anstatt auf das Jahr 2000
auf das Jahr 2004 ,umindiziert”
wurde. Die Abweichung der ge-
mittelten Preisentwicklung vom
Wert 1 wurde beim Deflator auf
den Wert 1 aufsummiert, so
dass dieser den Kehrwert der
gemittelten  Preisentwicklung
darstellt. Um diesen Deflator
wurden die Finanzdaten inflati-
onsbereinigt.
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sehr spdt—ab 1996 Gebietsreformen ein, im
Zuge derer sich die Zahl der Gemeinden ste-
tig verringerte (Blach/Jonetzko 1999: 2). Sol-
che Gebietsreformen mit jéhrlich sich verdn-
dernden Gebietsstinden erschweren in er-
heblichem Maf3e die wissenschaftliche Aus-
wertung der Jahresrechnungsstatistiken. Es
ist somit fiir eine vergleichende Analyse von
Finanzkennziffern erforderlich, die Finanz-
daten auf einen einheitlichen Gebietsstand
zu einem festgelegten Zeitpunkt umzurech-
nen, um die Einfliisse der Gebietsreformen
und damit rdumlich nicht vergleichbarer Ge-
bietskorperschaften auszuschalten.

Zum Verstdndnis des methodischen Vorge-
hens bei der Anwendung des gemeindeba-
sierten Umrechnungsschliissels wird das
angewandte Verfahren zur Gebietsstands-
vereinheitlichung im Folgenden vorge-
stellt: Zundchst ergibt sich das Problem,
dass es sich bei den Finanzdaten nicht um
groBenunabhidngige Werte handelt, die
aufsummiert oder subtrahiert werden kon-
nen, wie dies z.B. bei Flaichenerhebungen
und Einwohnerzahlen moglich ist. Gebiets-
standsdnderungen sind in finanzieller Hin-
sicht auch mit Uberlegungen verbunden,
dass bei Gemeindezusammenschliissen die
Ausgaben durch die Schaffung von Syner-
gieeffekten sinken miissten. Gegensitzlich
besteht aber auch die berechtigte Annah-
me, dass durch die Schaffung einer gréQe-
ren Kommune sich die zentraldrtlichen
Aufgaben und Ausgaben erhéhen. Somit ist
keine eindeutige Tendenz erkennbar, ob
Gebietszusammenschliisse die Einnahmen
und Ausgaben {iiberproportional erhéhen
oder senken. Beim Landesbetrieb fiir Da-
tenverarbeitung und Statistik Brandenburg
wird daher ein pragmatisches Vorgehen ge-
wihlt (Gesprdch ABmann 16.07.2004): Bei
Eingemeindungen werden die einzelnen
Gemeindehaushalte der einzugliedernden
Gemeinden zu den Gemeindehaushalten
der aufnehmenden Gemeinden aufsum-
miert. Ebenso wird verfahren, wenn ein
Amt aufgelost wird und alle Mitgliedsge-
meinden des Amtes in eine neue Gemeinde
wechseln. In diesem Fall werden die Ge-
meindehaushalte der aufgelosten Gemein-
den sowie der Amtshaushalt bei der aufneh-
menden Gemeinde aufsummiert. Schwieri-
ger istjedoch der Fall, wenn die Mitgliedsge-
meinden eines Amtes auf verschiedene Ge-
bietskorperschaften aufgeteilt bzw. ,zer-
schlagen® werden. In diesem Fall werden die
Haushalte der einzugliedernden Gemeinden
entsprechend der aufnehmenden Gemeinde

bei Eingliederung aufsummiert. Der Amts-
haushalt hingegen wird jedoch nicht geteilt
und komplett der aufnehmenden Gemeinde
zugerechnet, in die die grofSte Mitgliedsge-
meinde des ehemaligen Amtes eingegliedert
wurde. Dem Landesbetrieb fiir Datenverar-
beitung und Statistik ist bewusst, dass dieses
Vorgehen methodische Schwiche beinhal-
tet, es ist jedoch — nach Aussagen aus Pots-
dam - keine andere Umrechnung moglich,
da keine Umrechnungsschliissel fiir mogli-
che Synergieeinsparungen oder Ausweitun-
gen der zentralortlichen Leistungen vorlie-
gen.

Vor dem Hintergrund dieser Informationen
wurde mit Hilfe des Statistikprogramms
SPSS eine Umgruppierung der jeweiligen
Gemeinden und Amter vorgenommen, die
im Zuge der Gebietsstandsreformen in
Brandenburg aufgelost und eingegliedert
wurden. Dazu wurde den einzugliedernden
Gemeinden und Amtern die entsprechende
Gemeindekennziffer der aufnehmenden
Gemeinde zugewiesen. In einem zweiten
Schritt wurden dann die Geldbetrdge der
Jahresrechnungsstatistiken aufsummiert,
sofern die Gemeindekennziffer, die Grup-
pierungs- und Gliederungsnummer sowie
das Jahr identisch waren. Die Informatio-
nen iiber die Gemeindezusammenschliisse
wurden einer Sonderverdffentlichung des
Landesbetriebs (LDS BRB 2005a) entnom-
men.

Zuordnung von Altersgruppen zu den
Aufgabenbereichen

Die Gesamtheit der kommunalen Aufgaben
wird im Rahmen dieses Abschnitts auf ihre
demografische Betroffenheit hin analysiert.
Es wird von der Annahme ausgegangen, dass
die kommunalen Finanzen von den Effekten
demografischer Verdnderungen beeinflusst
werden. Dabei werden die kommunalen Auf-
gaben genau einer demografischen Klasse
zugeordnet, um die Verdnderungen der al-
tersspezifischen Nutzer auf die kommunale
Aufgabe moglichst genau zu erfassen. Fiir
die Zuordnung wurden verschiedene Studi-
en (v.a. Junkernheinrich/Micosatt 2005, aber
auch Renn 2005; Seitz 2005; Miera 1994) so-
wie eigene Plausibilitdtsiiberlegungen heran-
gezogen. Insgesamt werden sechs verschie-
dene Klassen von Bevdlkerungsgruppen ge-
bildet:

¢ Bevolkerungsgruppe insgesamt: Die Auf-
gabe reagiert insgesamt auf das Bevolke-
rungsvolumen. Hierunter fallen z.B. die
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allgemeine Verwaltung, Theater, Stidte-
planung oder die technische Ver- und
Entsorgung, die fiir die gesamte Bevolke-
rung bereitgestellt werden. Auch die
Schliisselzuweisungen im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs richten
sich nach der Gesamtbevdlkerungszahl.

¢ Bevolkerungsgruppe 0 bis unter 6 Jahre:
Diese Aufgaben sind mit speziellen Alters-
gruppen verbunden, in diesem Fall mit
den Kindern im Vorschulalter. Als be-
deutsamster Aufgabenbereich sind hier
die Kindertagesstétten zu nennen.

¢ Bevolkerungsgruppe 6 bis unter 18 Jahre:
Diese Aufgaben beziehen sich auf die Kin-
der im schulpflichtigen Alter, wobei nicht
weiter zwischen Grund- und weiterfiih-
renden Schulen unterschieden wird. Der
gesamte Bereich der Schulen wird dieser
Altersspanne zugeordnet, ebenso auch
weite Aufgabenbereiche der Jugendhilfe
und -arbeit sowie deren Einrichtungen.

¢ Bevolkerungsgruppe 0 bis unter 18 Jahre:
In dieser Altersabgrenzung werden die
beiden zuvor genannten Altersklassen zu-
sammengefasst. Hintergrund ist, dass v.a.
die Hilfen zur Erziehung sowohl fiir Kin-
der im Vorschulalter als auch fiir Jugend-
liche gewédhrt werden kénnen.

¢ Bevolkerungsgruppe 18 bis unter 65 Jahre:
Bei den aufgabenbezogenen Ausgaben ist
diese Altersklasse kaum relevant, jedoch
sind fiir die Effekte demografischer Ver-
dnderungen auf die kommunalen Einnah-
men aus der Einkommensteuer die Perso-
nen im erwerbsfihigen Alter von be-
sonderem Interesse.

¢ Bevolkerungsgruppe 65 Jahre und élter:
Bestimmte kommunale Aufgabenberei-
cherichten sich explizit an Senioren. Dies
sind z.B. soziale Einrichtungen fiir Altere
aber auch das Bestattungswesen, da
bekanntlich die Sterbewahrscheinlichkeit
mit zunehmendem Alter stark ansteigt.

* Ohne Bevolkerungsbezug: Diese Aufga-
ben haben keinen Bezug zur Bevélkerung
oder deren Entwicklung. Hier wurden
insbesondere die Bereiche eingruppiert,
bei denen eine Gewinnorientierung vor-
liegt (Wirtschaftsforderung, wirtschaftli-
che Betédtigungen der Kommunen).

Die Entwicklungen der Bevolkerung inner-
halb der einzelnen Klassen kénnen fiir eine
Kommune unterschiedlich und sogar gegen-
l4ufig sein. Dies hat zur Folge, dass die Ge-
meindetypen, die dem im folgenden Ab-

schnitt vorgestellten Konzept der kommu-
nalen Demografiematrix zugrunde liegen,
auch jeweils unterschiedlich besetzt sein
koénnen.

Demografiematrix

Fiir die Analysen wurden die kommunalen
Gebietskorperschaften in verschiedene
demografische Betroffenheitsklassen einge-
teilt. Die Einteilung in Klassen wird fiir alle
betrachteten Gebietskérperschaften — also
die kreisfreien Stidte, die Landkreise sowie
die kreisangehorigen Stddte, Amter und Ge-
meinden — vorgenommen. Dazu wurden in
einem ersten Schritt aufgrund von sachlo-
gischen Uberlegungen des vorangegange-
nen Kapitels neben der Gesamtbevolke-
rung folgende altersspezifische Bevdlke-
rungsklassen festgelegt:

e Kinder im Vorschulalter von 0 bis unter 6
Jahre,

¢ Kinder und Jugendliche im Schulalter von
6 bis unter 18 Jahre,

¢ Kinder und Jugendliche von 0 bis unter 18
Jahre,

* Erwachsene im erwerbsfihigen Alter von
18 bis unter 65 Jahre sowie

* Seniorenvon 65 Jahren und alter.

Fiir jede dieser Altersklassen einschlieBlich
der Gesamtbevolkerung wurde fiir alle be-
trachteten Gebietskorperschaften die Ent-
wicklung der jeweiligen Bevolkerungsgrup-
pe im 3-Jahresmittel von 1997 bis 1999 ge-
geniiber dem 3-Jahresmittel von 2002 bis
2004 in Prozent ermittelt. Diese Berech-
nungen liefern fiir die Kommunen jeweils
einen spezifischen Altersstrukturentwick-
lungsindikator. Sofern dieser sich im Be-
trachtungszeitraum in den altersspezifi-
schen Bevolkerungsklassen bzw. fiir die Ge-
samtbevolkerung um mehr als +5 bzw. -5%
verdndert hat, wird diese Kommune in der
entsprechenden Klasse als dynamisch wach-
send bzw. schrumpfend eingeteilt. Die Kom-
munen, die zwischen +5% und -5% liegen,
werden als , indifferent“ bezeichnet. Es wird
die Annahme getroffen, dass eine Verdande-
rung der Ausgaben bei diesen Kommunen
nicht auf die demografischen, sondern auf
politische, rechtliche oder gesellschaftliche
Veranderungen zuriickzufiihren ist, sich die
demografische Stabilitédt in der jeweiligen Al-
tersklasse also kaum auf die kommunalen Fi-
nanzen auswirkt und somit kaum statistische
Zusammenhinge abgeleitet werden konnen.
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Tabelle 2

Verteilung der kreisangehdrigen Gebietskdrperschaften auf die verschiedenen Bevélkerungsgruppen sowie Bevolkerungsentwicklung und

-prognose innerhalb der Gruppen

) Siedlungsdichte Léndliche Gemeinden Stadtische Gemeinden
Bevol- (unter 1.000 Ew. je gkm) (Uber 1.000 Ew. je gkm)
kerungs-
gruppe Entwicklungstendenz 1997 bis 2004  schrump- oraeem | e schrump- oraieene | fnslinen

fend fend
insgesamt  Anzahl der Kommunen 47 20 57 25 33 16
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs-
gruppe von 2002-04 gegentiber 1997-99 in % a Vi L S TELY el
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs-
gruppe von 2018-20 gegentiber 2002-04 in % e U e = 1 45
0 bis Anzahl der Kommunen 12 82 30 9 56 9
unter 6 . . ) B
Jahre Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- } :
gruppe von 2002-04 gegentiber 1997-99 in % el Ao 0.4 15 e e
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs-
gruppe von 2018-20 gegentiber 2002-04 in % 22 S o2 e -10.8 1.3
6 bis Anzahl der Kommunen 119 3 2 57 9 8
unter 18 Entwickl des jew. 3-Jah ittels der Bevolk
Jahre ntwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevélkerungs- : ) )
gruppe von 2002-04 gegentiber 1997-99 in % AL 17.9 o B TiEio Uz
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevélkerungs- . ) _ . .
gruppe von 2018-20 gegenlber 2002-04 in % EU 2 153 Ve 8.2 55
0 bis Anzahl der Kommunen 117 ) 2 46 17 11
unter 18 Entwickl des jew. 3-Jah ittels der Bevolk
Jahre ntwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- ) _ ) .
gruppe von 2002-04 gegenlber 1997-99 in % 2l V748 49 23.2 20.7 0.5
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- : : : : : :
gruppe von 2018-20 gegentber 2002-04 in % g e 1ieye L €4 &R
18 bis Anzahl der Kommunen 37 23 64 25 3 18
unter 65
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs-
Jahre - N - o
gruppe von 2002-04 gegenlber 1997-99 in % e 1251 0 1.5 181 0.3
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- : : : : :
gruppe von 2018-20 gegentber 2002-04 in % e £ e 244 41 T}
65 Jahre Anzahl der Kommunen 0 124 0 0 74 0
und &lter ) ) )
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- 198 8 1
gruppe von 2002-04 gegentiber 1997-99 in % ’ ’
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- 28,7 40,8
gruppe von 2018-20 gegentber 2002-04 in %
Quelle: LDS BB 2006b, eigene Berechnungen
Mitder Ausweisung einer solchen als ,,indif- ~ besiedelten Rdumen bei abnehmenden

ferent“ bezeichneten Gruppe kann diese An-
nahme iiberpriift werden, sie wird als Refe-
renzgruppe verwendet. Es konnen somit
nicht-demografisch bedingte Einfliisse fest-
gestellt werden. Ergebnis des Einteilungspro-
zesses ist es, dass die insgesamt sechs Bevol-
kerungsklassen mit jeweils unterschiedlichen
amtsfreien Gemeinden und Amtern besetzt
sein konnen, die innerhalb der Gruppe eine
gleiche demografische Entwicklungstendenz
aufweisen.

Da fiir die Anpassung der Versorgung der
Bevolkerung mit Giitern des alltdglichen
Bedarfs die Bevolkerungsdichte eine gro3e
Rolle spielt, indem z.B. Bildungseinrichtun-
gen, soziale und technische Infrastrukturen
sowie die Verkehrsmittel und -wege in diinn

Nutzerzahlen erhebliche Auslastungsdefizite
bekommen und ohne weitere Einschrankun-
gen der Grundversorgung oftmals kaum
(weiter) verringert werden konnen, wird die-
ser Indikator noch zusétzlich berticksichtigt.
Als Schwellenwert wird eine Siedlungsdichte
von 1.000 Einwohnern pro gkm im Jahr 2003
- bezogen auf die Siedlungs- und Verkehrs-
fliche — angenommen. Die Gebietskorper-
schaften, die unter diesem Schwellenwert
liegen, werden als gering verdichtet angese-
hen und im Folgenden als ldndlich bezeich-
net. Die, die tiber dem Schwellenwert liegen,
werden als verdichtet angesehen und im Fol-
genden als stddtisch benannt. Dies verdop-
peltdie Zahl der moglichen Klasseneinteilun-
gen, indem die sechs demografischen Grup-
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pen jeweils in zwei verschiedenen Dichte-
klassen in drei demografischen Entwick-
lungsauspriagungen auftreten kénnen. Das
erste Ergebnis der Uberlegungen ist eine ein-
fache Demografie-Dichte-Matrix der kreis-
freien Stddte, Landkreise und kreisangehori-
gen Stadte, Amter und Gemeinden des Lan-
des Brandenburg.

Daraus ergeben sich fiir den kreisangehori-
gen Raum die folgenden sechs siedlungs-
strukturell-demografischen Gemeindety-
pen:

* Wachsende stddtische Gemeinden
¢ Indifferente stadtische Gemeinden

* Schrumpfende stddtische Gemeinden

Tabelle 3

* Wachsendelindliche Gemeinden
¢ Indifferente ldndliche Gemeinden
Schrumpfende ldndliche Gemeinden.

Eine entsprechende Aufteilung wird auch fiir
die vier kreisfreien Stddte sowie die 14 Land-
kreise des Landes Brandenburg vorgenom-
men. Durch die administrative Unterschei-
dung in die stddtisch geprégten kreisfreien
Stddte sowie die im Vergleich dazu landlich
gepragten Landkreise muss eine weitere
siedlungsstrukturelle Differenzierung nicht
vorgenommen werden. Somit ergeben sich
neben den eben dargestellten Gemeindety-
pen die folgenden sechs weiteren Demo-
grafietypen fiir die Landkreise bzw. kreisfrei-
en Stddte:

Verteilung der kreisfreien Stadte und Kreise auf die verschiedenen Bevdélkerungsgruppen sowie Bevélkerungsentwicklung und -prognose

innerhalb der Gruppen

Bevél- Siedlungsdichte Kreisfreie Stadte
kerungs- h h
gruppe Entwicklungstendenz 1997 bis 2004 ~ °° f;‘r’]g‘p' wachsend indifferent ~ °C é‘;’;’p’
insgesamt  Anzahl der Kreise / kreisfreien Stadte 3 0 1 5
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevoélkerungs- 96 32 75
gruppe von 2002-04 gegenuber 1997-99 in % ' ’ ’
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- 118 102 44
gruppe von 2018-20 gegentber 2002-04 in % ' ’ ’
0 bis Anzahl der Kreise / kreisfreien Stadte 0 1 3 0
unter 6
Jahre Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- 448 0.4
gruppe von 2002-04 gegentber 1997-99 in % ' ’
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevoélkerungs- 244 00
gruppe von 2018-20 gegenuber 2002-04 in % ’ ’
6 bis Anzahl der Kreise / kreisfreien Stadte 4 0 0 14
unter 18 . ) . )
Jahre Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevoélkerungs- 349 244
gruppe von 2002-04 gegenuber 1997-99 in % ' ’
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevoélkerungs- 70 208
gruppe von 2018-20 gegenuber 2002-04 in % ' ’
0 bis Anzahl der Kreise / kreisfreien Stadte 4 0 0 13
unter 18
Jahre Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- 245 473
gruppe von 2002-04 gegentber 1997-99 in % ’ ’
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevoélkerungs- 18 212
gruppe von 2018-20 gegenuber 2002-04 in % ' ’
18 bis Anzahl der Kreise / kreisfreien Stadte 3 0 1 6
unter 65 . ) . )
Jahre Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevoélkerungs- 102 29 53
gruppe von 2002-04 gegenuber 1997-99 in % ' ’ ’
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- 216 04 478
gruppe von 2018-20 gegentber 2002-04 in % ' ’ ’
65 Jahre Anzahl der Kreise / kreisfreien Stadte 0 4 0 0
und élter . . .
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- 23
gruppe von 2002-04 gegentber 1997-99 in % ’
Entwicklung des jew. 3-Jahresmittels der Bevolkerungs- 32,7

gruppe von 2018-20 gegentber 2002-04 in %

Quelle: LDS BB 2006b, eigene Berechnungen

Landkreise

wachsend
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7.2

24,3

35,5

21,6
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¢ Wachsende kreisfreie Stiadte

¢ Indifferente kreisfreie Stadte

* Schrumpfende kreisfreie Stadte
* Wachsende Landkreise

¢ Indifferente Landkreise

¢ Schrumpfende Landkreise.

An dieser Stelle sei auf zwei Zusammenhénge
besonders hingewiesen. So konnen Kommu-
nen und Landkreise gleichzeitig fiir verschie-
dene Altersklassen wachsend bzw. schrump-
fend sein, z.B. wenn die Anzahl der Kinder
zuriickgeht, die Zahl der Senioren aber steigt.
Entsprechend finden sich die meisten Kom-
munen je nach betrachteter Altergruppe in
unterschiedlichen Demografietypen wieder.
Dies fithrt zu unterschiedlich starken Beset-
zungen der einzelnen Demografietypen
durch Gemeinden bzw. Landkreise in den
einzelnen Altersgruppen (vgl. Tabellen 2 und
3).

Zum anderen beziehen sich die Einordnun-
gen der Gemeinden und Landkreise in die
Kategorien ,schrumpfend“, ,wachsend”
bzw. ,indifferent“ auf den Zeitraum 1997 bis
2004, d.h. den Betrachtungszeitraum der
empirischen Analyse der kommunalen Jah-

Abbildung 8

resrechnungsstatistiken. Aufgrund der
demografischen Gesamtentwicklung, lokaler
Besonderheiten sowie der fiir Ostdeutsch-
land typischen wellenférmigen Alterspyra-
mide bei den Geburtsjahrgdngen nach 1989
kann die Entwicklung der entsprechenden
Altersgruppen in den kommenden Jahren
anders verlaufen als im empirischen Be-
trachtungszeitraum 1997 bis 2004. Die Tabel-
len 2 und 3 machen dies deutlich, indem sie
neben der fiir die Zuordnung der Gemein-
den zur Demografiematrix relevanten Ent-
wicklung 1997 bis 2004 nachrichtlich auch die
prognostizierte Entwicklung bis Jahr 2020
darstellt. Dabei zeigen sich z.T. deutliche
Verdnderungen, die jedoch fiir die ex-post-
Analyse der Finanzdaten 1997 bis 2004 nicht
berticksichtigt werden diirfen.

Hiufigkeiten in den Demografietypen

Fiir die Interpretation der im Folgenden dar-
gestellten Analyseergebnisse ist es wichtig zu
berticksichtigen, wie viele Gemeinden in den
jeweils betrachteten Altersgruppen vertreten
sind. So kénnen verlédssliche empirische Aus-
sagen beziiglich der Remanenzkosteneffekte
(siehe auch Seite 17) vor allem dann getrof-
fen werden, wenn die verglichenen Demo-

Verteilung der Altersgruppen in den landlichen Gemeinden

Anzahl der Kommunean
140 4

& .
100
B0 4
60
40 4
20
8]
Kimnder im Kindear und Kimder una Erwachseneim  Senitren ab 65 Bawdikarung
Vorschulalter Jugendliche Jugendliche erwerbstahigen Jahre INsEesami
von ) big unter i Schalakier van 0 bis untér  Allar von 18 bis
6 Jahre von & bis unter 18 Jahra uriter B5 Jahre
18 Jahra
. wachseand D indiftarant . schrumplend

Quelle: LDS BB 2006a, eigene Berechnungen
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grafietypen (vor allem die Gruppe der
,schrumpfenden® und ,indifferenten“ Ge-
meinden und Kreise) ausreichend gut be-
setztsind.

In den Abbildungen 8 bis 11 sind daher
jeweils die unterschiedenen Altersgruppen
abgetragen. Dabei zeigt jedes Sdulendia-
gramm, wie viele Gemeinden bzw. Landkrei-
se beziiglich der jeweiligen Altersgruppe als
schrumpfend, indifferent oder wachsend
eingeordnet wurden. Durch getrennte Abbil-
dungen wird dabei zwischen den landlichen
Gemeinden, den stiddtischen Gemeinden,
den kreisfreien Stddten sowie den Landkrei-
sen unterschieden. Bei der Interpretation
der Abbildungen ist es sinnvoll, vor allem auf
die Altersgruppe der Kinder und Jugendli-
chen sowie der Gesamtbevolkerung zu ach-
ten, haben die Ergebnisse der vorliegenden
Studie doch gezeigt, dass sich der tiberwie-
gende Teil der kommunalen Aufgaben auf
diese Altersgruppen bezieht.

Bei den landlichen Gemeinden stellt sich eine
Verteilung auf die drei Demografietypen dar,
die eine aussagefdhige Interpretation der
Entwicklungen in allen Altersgruppen bzw.

Abbildung 9

allen mit diesen Altersgruppen verkniipften
Aufgabenbereichen zuldsst. Fiir die Bevolke-
rungsgruppe 0 bis unter 6 Jahre wurde die
uberwiegende Zahl der ldndlichen Gemein-
den als wachsend eingestuft. Dennoch sind
auch die anderen Gruppen fiir eine Interpre-
tation ausreichend besetzt. Bei den Bevolke-
rungsgruppen der 6 bis unter 18-Jdhrigen
und entsprechend bei der Bevolkerungs-
gruppe der 0 bis 18-Jdhrigen sind fast alle
landlichen = Gemeinden schrumpfend.
Dadurch ist eine Interpretation vor diesem
Hintergrund nur eingeschrankt durchzufiih-
ren, da die entsprechenden Referenzen, also
die indifferenten und wachsenden Gemein-
den, kaum vertreten sind.

Die stddtischen Gemeinden (Abbildung 9)
zeigen ein dhnliches Bild wie die landlichen
Gemeinden. Die Demografiegruppen fiir die
Bevolkerung insgesamt sind fast ausgegli-
chen besetzt. Bei der Altersgruppe 0 bis un-
ter 6 Jahre dominieren die wachsenden Ge-
meinden deutlich, dennoch gibt es noch ei-
nen ausreichenden Besatz in den beiden an-
deren Demografietypen. Bei den Altersgrup-
pen 6 bis unter 18 Jahre und 0 bis unter 18

Verteilung der Altersgruppen in den stadtischen Gemeinden

Anzahl der Komimiuman

BO 4
Eﬂ o
B0 4
40 4
30 4
?ﬂ F
10 4
0 T T 1 -
Kandar mm Rindar wnd Findar urd Erwachsane im  Saniomn ab 65 Beavtlkerung
Vodrschulakio Jugendiche Jupgendiiche erworbeldhigen Jahrn insgesamt
won D bis unter im Schulalter von O bas unter  Alter von 18 s
G Jahse van § bis unber 18 Jahma unier 65 Jahre
18 Jahre

B wachsend [] mndifierent [l schrumptend

Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen
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Abbildung 10

Verteilung der Altersgruppen in den kreisfreien Stadten

Anzahl des Kommunen

4 =
| . I I
5 o

1 4

] T T

Kindar im Kinder und Kinder und Erwachsang m  Senworan ab 65 Beviilkarung
Vorschulafor Jdugendiche Jugandhcha erwerbaiahigen Jdahrg insgesami
wvian 0 bis unter m Schulaliar wvon 0 Dis wnter  Aller von 18 bés
G Jahre von & bis unter 18 Jahe unter B5 Jahre
18 Jahre
. wachsend |:| indifiarant . schrumpland

Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

Jahre zeigt sich wie bei den ldndlichen Ge-
meinden eine deutliche Dominanz der
schrumpfenden Gemeinden, wenn auch in
geringerem Mal3e als bei den ldndlichen Ge-
meinden, so dass bei der Interpretation Ver-
gleiche mit den indifferenten Gemeinden als
Referenz méglich sind.

Als Besonderheit ist fiir die kreisfreien Stadte
festzuhalten (Abbildung 10), dass die Alters-
gruppen jeweils nur mit vier Gebietskorper-
schaften (Potsdam, Brandenburg an der Ha-
vel, Frankfurt (Oder) und Cottbus) besetzt
werden konnen. Dementsprechend zeigt
sich eine unausgewogenere Verteilung als bei
den ldndlichen und stddtischen Gemeinden.
In der Altersgruppe 0 bis unter 6 Jahre zédhlen
drei der vier Stddte zum Typ ,indifferent®,
wiahrend lediglich eine Stadt wéichst. In den
Altersgruppen 6 bis unter 18 Jahre und 0 bis
unter 18 Jahre sind alle vier kreisfreien Stadte
dem Demografietyp ,schrumpfend“ zuzu-
ordnen, was wiederum die Interpretation
aufgrund der fehlenden Vergleichsmoglich-
keit erschwert. Beziiglich der Bevolkerung
insgesamt sind drei Stadte dem Kommunal-
typ ,schrumpfend“ zuzuordnen, wihrend
eine Stadt indifferentist.

Auch bei 14 Landkreisen stehen nur ver-
gleichsweise wenige Gebietskorperschaften
fiir die Aufteilung auf die Demografietypen
bzw. die darauf aufbauende Analyse zur Ver-
figung. Bei der Gesamtbevolkerung sind alle
Demografietypen relativ gleichmiRig be-
setzt. In der Altersgruppe 0 bis 6 befinden
sich tiberwiegend wachsende Kommunen,
schrumpfende Kreise sind (in dieser Alters-
gruppe)nicht vertreten. Genau anders stellen
sich die Verteilungen in den Altersgruppen 6
bis unter 18 Jahren und 0 bis unter 18 Jahren
dar. In der Altersgruppe 6 bis 18 Jahren exis-
tieren ausschlief3lich schrumpfende Kreise.
In der Altersgruppierung 0 bis unter 18 Jahre
ist die Entwicklung etwas abgemildert, da die
Bevolkerung der Altersgruppe 0 bis unter 6
Jahre in der iiberwiegend Zahl der Kreise
wichst. Hintergrund dieser unterschiedli-
chen Entwicklungen ist der so genannte
Nachwendegeburtenknick. Die steigende
Zahl von Kindern unter 6 Jahren erfolgt da-
her auf ausgesprochen niedrigem Ausgangs-
niveau. Schlielllich ist festzustellen, dass in
der Altersgruppe iiber 65 Jahre alle Gebiets-
korperschaften wachsen.
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Abbildung 11
Verteilung der Altersgruppen in den Landkreisen

Anzahl der Kommunan
18 -
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Kinder im Kindef und Kindar und
Vorschulaher Jugendlicha Jugendiiche
wan 0 bis under m Schulaliar wvon 0 bis untar
G Jahre van B bis untar 18 Jahsa
18 Jahra

Erwachsene im  Senioran ab G5 Bevdikanng
erwarbsighigen Jahrae insgesami
Aller von 16 bes

unter 65 Jahme

. wachsand D inditfarant . schrumplend

Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

Identifikation der Remanenzkosten

Ein zentraler Untersuchungsgegenstand die-
ser Studie ist die Isolierung von Remanenz-
kosteneffekten. Unter Remanenzkosten ist
der Effekt zu verstehen, dass die Pro-Kopf-
Kosten der Gemeinden bei einem Riickgang
der Nachfrage nach einer kommunalen Leis-
tung ansteigen. Hintergriinde von Rema-
nenzkosten konnen zum einen aufgabenspe-
zifische Fixkosten sein, wie dies z.B. im Be-
reich der technischen Infrastruktur der Fall
ist. Ausléser von Remanenzkosten kénnen
aber auch siedlungs- und sozialpolitische Er-
wigungen sein, in denen z.B. eine woh-
nungsnahe Versorgung mit sozialer Infra-
struktur beibehalten wird, obwohl die Aus-
lastung der Einrichtungen zuriickgeht. Dies
kann positivbegriindet sein (z.B. im Rahmen
einer Kampagne ,Kinder- und familien-
freundliche Gemeinde*), oder auch negativ,
z.B. wenn die eigentlich fiskalpolitisch und
fachplanerisch vorgesehene Anpassung des
Angebots an die zuriickgehende Nachfrage
politisch nicht durchgesetzt werden kann.

Die meisten vorliegenden Studien leiten die
Existenz von Remanenzkosten aus sachlo-

gischen Uberlegungen her. Ziel der hier do-
kumentierten Analyse ist es hingegen zu
tberpriifen, bei welchen Aufgaben sich
entsprechende Zusammenhinge auch em-
pirisch nachweisen lassen. Ist dies fiir einen
Aufgabenbereich nicht der Fall, kann
daraus jedoch nicht der Schluss gezogen
werden, dass hierbei keine Remanenzkos-
teneffekte vorliegen. Vielmehr konnten in
diesem Fall ggf. real vorhandene Remanenz-
kosten nur nicht empirisch nachgewiesen
werden, z.B. weil ihre Auswirkungen durch
andere Einfliisse (z.B. die Verdnderung der
Rechtsgrundlage des Aufgabenbereichs)
iiberdeckt werden. Wenn jedoch in den
nachstehenden Analysen fiir einen Aufga-
benbereich hohe Remanenzkosteneffekte
festgestellt werden kdonnen, deutet dies expli-
zit auf eine hohe ,Demografiesensibilitdt*
des Aufgabenbereiches hin.

Die Bestimmung der Remanenzkosteneffek-
te erfolgte getrennt fiir die 87 in dieser Un-
tersuchung abgegrenzten Aufgabenbereiche
(vgl. S.9 ,Auswahl der Untersuchungseinhei-
ten und Datenbasis“. Wie bereits dargestellt,
wurden diese Aufgabenbereiche jeweils ei-
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Abbildung 12

ner Altersgruppe zugeordnet, die die ent-
sprechende Leistung in besonderem MalRe
nachfragt. Remanenzkosten werden nun de-
finiert als ein demografiebedingter Anstieg
der Ausgaben (Euro pro Einwohner der be-
troffenen Altersgruppe) von Gemeinden, die
deutliche Riickgdnge der Bevolkerungin der
entsprechenden Altersgruppe aufweisen.
Diese Definition bedingt zwei wesentliche
Punkte. Zum einen ist zu beachten, dass Re-
manenzkosten nur den Kostenanstieg bein-
halten, der nach den politischen und admi-
nistrativen Anstrengungen einer Strukturan-
passung in Gemeinden mit Bevolkerungs-
riickgang verbleibt. Zum anderen muss fiir
jeden Aufgabenbereich geklart werden, ob
ein in der Empirie beobachteter Anstieg der
Ausgabesétze bei riickldufiger Bevolkerung
tatsdchlich demografiebedingt ist—und nicht
etwa durch eine Anderung der Rechtsgrund-
lagen, der Tragerschaften, der verwendeten
Technologien, der Umweltstandards oder
durch sonstige, nicht der demografischen
Entwicklung zuzuschreibende Ursachen zu-
stande kommt.

Beispiel zur Bestimmung der Remanenzfaktoren: Entwicklung der Ausgabenséatze
far Park- und Gartenanlagen der stadtischen kreisangehdrigen Gemeinden in

Brandenburg 1997-2004

n Eurn pro Jahr und Einwohner
25 7

20 4
1514
s o
15 %
10 1 rc'“ﬂc,p;d'
a T - - y
0 100,000 200.000 300.000 400,000 500000 600,000
Eirwohner insgesami
«“_» wachsand @ 1097
«k indifterent ® 2004
e gehrumplend
Quelle: LDS BB 2006a, eigene Berechnungen

Wie bereits beschrieben, wurden die kom-
munalen Gebietskorperschaften in Bran-
denburg in schrumpfende, wachsende oder
indifferente Typen unterteilt, wobei neben
der Entwicklung der Gesamtbevolkerung
auch differenziert Altersgruppen betrachtet
wurden. Fiir die Bestimmung der Rema-
nenz ist der Vergleich der schrumpfenden
und der indifferenten Gemeinden von be-
sonderem Interesse, da die Annahme ge-
troffen werden kann, dass sich in dem Ge-
meindetyp mit nahezu stagnierender Be-
volkerungszahl die Verdnderungen der
kommunalen Finanzen nicht auf demografi-
sche, sondern andere, z.B. rechtliche Verdn-
derungen zuriickfiihren lassen. Wachstums-
gemeinden wurden nur als Zusatzinformati-
on bertiicksichtigt, da in diesen Gemeinden
ggf. zusitzliche Wachstumskosten auftreten
konnen, die das Ergebnis tendenziell verfal-
schen kénnen.

Aufgrund der deutlich unterschiedlichen
Haushaltsstrukturen und Zustdndigkeiten
wurden dabei

¢ die Haushalte der ldndlichen kreisange-
horigen Gemeinden, der stddtischen
kreisangehorigen Gemeinden, der kreis-
freien Stddte und der Landkreise sowie

¢ die Verwaltungs- und Vermdégenshaus-
halte dieser Gebietskorperschaften

jeweils getrennt betrachtet.

Zur Veranschaulichung zeigt die Abbildung
12 die Verdnderung der durchschnittlichen
Ausgabensitze zwischen 1997 und 2004 fiir
den Bereich ,Park- und Gartenanlagen®
(Gliederungsnummer 58). Dieser Aufgaben-
bereich wurde der Altersgruppe ,Bevolke-
rung insgesamt“ zugeordnet. Entsprechend
beziehen sich alle Einwohner- und Kosten-
angaben auf die Gesamtheit aller Einwohner.
Teilt man die Gemeinden in Brandenburg
nach dem genannten Verfahren in die drei
Klassen ,schrumpfende Gemeinden®,
»wachsende Gemeinden*“ und ,indifferente
Gemeinden® ein, so zeigt sich fiir den Be-
trachtungszeitraum der empirischen Aus-
wertung (1997 bis 2004) ein Riickgang der Be-
volkerung bei den schrumpfenden Gemein-
den von etwa 540.000 auf 470.000 Einwohner
(minus 13%). In diesem Zeitraum ist ein An-
stieg der Pro-Kopf-Ausgaben (Ausgaben-
satz) von etwa 25% zu verzeichnen. Ein Ver-
gleich mit den indifferenten Gemeinden
zeigt aber, dass nicht der gesamte Zuwachs
der Demografie zugerechnet werden kann.



Methodik und Emperie

19

So haben auch die indifferenten Gemeinden
im gleichen Zeitraum einen Zuwachs ihrer
Ausgaben um etwa 18% erlebt. Aus diesem
Grunde werden nur 7%-Punkte der
demografischen Entwicklung angelastet
werden. Dies ist jedoch immer noch ein
recht beachtlicher Remanenzkosteneffekt.

Diese Art der Betrachtung wurde fiir alle 87
zusammengefassten Aufgabenbereiche
durchgefiihrt. Dabei treten auch Aufgaben-
bereiche auf, deren Analyseergebnis nicht
zu interpretieren ist. Teilweise ist dies
dadurch zu erkldren, dass bestimmte Auf-
gaben nicht von allen kommunalen Ge-
bietskorperschaften wahrgenommen wer-
den. In anderen Fillen scheinen andere,
nicht mit der Demografie in direktem Zu-
sammenhang stehende Einfliisse, mogliche
Remanenzkostenwirkungen der demografi-
schen Entwicklung zu {iberlagern. In solchen
Féllen war es aufgrund der Zeit- und Mittel-
ressourcen des Projektes in aller Regel nicht
moglich, eine tiefer gehende Erforschung
dieser Uberlagerungen vorzunehmen.
Nichts desto trotz liefert diese Studie erst-
malig einen so weitgehend differenzierten
empirisch gestiitzten Einblick in die Demo-
grafiesensibilitdt der kommunalen Aufgaben
bzw. Ausgaben.

Grundsitzlich machen die im nachstehen-
den Abschnitt detaillierter dargestellten
Analyseergebnisse aber auch deutlich, dass
eine Reihe von Aufgabenbereichen vermut-
lich nicht oder nur kaum kostenremanent
und damit demografiesensibel sind. Diese
Bereiche lassen sich, so konnen die Analyse-
ergebnisse interpretiert werden, an die ver-
anderten Rahmenbedingungen infolge des
demografischen Wandels anpassen. Andere
Aufgabenbereiche werden von den demo-
grafischen Entwicklungen offensichtlich
starker beeinflusst.

1.3 Ergebnisse der empirischen
Analyse

In diesem Abschnitt werden die zentralen
Ergebnisse der empirischen Analysen vor-
gestellt.

Empirische Bestimmung der Remanenz-
kosteneffekte bei den kommunalen
Ausgaben

Im Rahmen der empirischen Untersuchung
der Jahresrechnungsstatistiken 1997 bis 2004
aller Brandenburger Gemeinden wurden alle
87 zuvor definierten Aufgabenbereiche un-

tersucht. Dabei wurde jeweils zwischen dem
Verwaltungs- und dem Vermégenshaushalt
sowie zwischen landlichen und stddtischen
kreisangehorigen Gemeinden, kreisfreien
Stadten und Landkreisen unterschieden.
Insgesamt wurden somit knapp 700 Zeitver-
laufe kommunaler Ausgaben auf mogliche
Remanenzkosteneffekte hin interpretiert.
Dazu dienten jeweils Abbildungen, wie sie im
vorigen Abschnitt exemplarisch dargestellt
wurden.

Da es an dieser Stelle nicht moglich ist, alle
Zeitreihen und ihre Interpretation darzu-
stellen, wird stattdessen die Interpretation
der Zeitverldufe in den beiden Tabellen 4
und 5 zusammengefasst. Diese ordnet jeden
Aufgabenbereich einer Remanenzklasse zu.
Je hoher die Nummer der Remanenzklasse,
umso stirkere Remanenzkosteneffekte
konnten in der Empirie beobachtet werden.
Aufgrund der vielfdltigen Einfliisse, die die
sachlogischen Einfliisse der demografischen
Entwicklung auf die kommunalen Finanzen
liberlagern, erschien es nicht sinnvoll, im
Rahmen der Ergebnisdarstellung die in der
empirischen Auswertung theoretisch be-
stimmten Remanenzfaktoren anzugeben.
Stattdessen wurde die dargestellte Klassen-
bildung vorgenommen. Dabei wurden die
Aufgabenbereiche, bei denen aus Datenaus-
wertungen keine Anzeichen auf Remanenz
erkennbar waren, der Remanenzklasse 0 zu-
geordnet. Die verbleibenden Aufgabenberei-
che wurden der Remanenzklasse zugeord-
net, in deren Quartil ihr empirisch gemesse-
ner Wert liegt."

Die beiden Tabellen 4 und 5 zeigen die Klas-
senbildung fiir den Verwaltungs- bzw. den
Vermogenshaushalt.

Ein direkter Vergleich der beiden Tabellen
macht deutlich, dass sich in der empiri-
schen Analyse deutlich mehr Remanenzfak-
toren im Verwaltungshaushalt als im Vermo-
genshaushalt finden lassen. Dies hat drei
Griinde. Zum einen sind die Ausgaben im
Vermégenshaushalt aufgrund des zeitlichen
Anfalls von Investitionen in jedem einzelnen
Aufgabenbereich deutlich sprunghafter als
im Verwaltungshaushalt. Dies schmalert ihre
Interpretierbarkeit erheblich. Zum zweiten
sind mit Ausgaben im Vermdogenshaushalt
Investitionsentscheidungen verkniipft. Ent-
sprechend kénnen viele Investitionen im Fal-
le einer kritischen Haushaltslage auch unter-
bleiben oder zeitlich verzégert werden. Un-
mittelbar damit verkniipft ist der dritte
Grund: Uber alle Gemeindetypen hinweg ist

(12)

Beispiel: Alle Aufgabenberei-
che, fur die eine Remanenz
empirisch festgestellt werden
konnte und deren gemessener
Remanenzfaktor innerhalb der
kleinsten 25% aller Remanenz-
faktoren (gezahlt ohne die Auf-
gabenbereiche, fur die keine
Remanenz festgestellt werden
konnte) liegt, wurden der Re-
manenzklasse 1 zugeordnet.
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im Betrachtungszeitraum 1997 bis 2004 ein
deutlicher Riickgang der kommunalen In-
vestitionstatigkeit festzustellen. Dieser ist
durch die schlechter werdende Haushaltsla-
ge der Kommunen sowie durch das Auslau-
fen des Investitionspeaks der 90er Jahre be-
griindet. Vor dem Hintergrund einer solchen
empirischen Kulisse ist die Isolierung demo-
grafisch bedingter Remanenzkosteneffekte
in vielen Fallen nicht moglich.

Unabhédngig davon machen die Tabellen
deutlich, dass wichtige Aufgabenbereiche
der Kommunen der Remanenzklasse 0 oder
1 zugeordnet werden konnen. Dazu zdhlt
z.B. der Bereich der Kindertagesbetreuung,
der mit Abstand den grofSten Zuschussbe-
darf aller Aufgaben brandenburgischer Ge-
meinden aufweist. Auch wenn einige dieser
Aufgabenbereiche ggf. trotzdem Rema-

Tabelle 4

Remanenzfaktoren fur den Verwaltungshaushalt

Einzel-
plan

EPO

EP 1

EP 2

EP3

EP 4

Aufgabenbereich

Gemeindeorgane
Rechnungsprifung
Hauptverwaltung
Finanzverwaltung

Bes. Dienststellen d. allg. Verw.
Einr. fur die gesamte Verwaltung
Einr. fur Verwaltungsangehérige
Polizei

Offentliche Ordnung
Umweltschutz

Brandschutz
Katastrophenschutz
Rettungsdienst
Schulverwaltung
Grundschulen

Realschulen

Gymnasien, Kollegs und OSZ
Fachschulen

Sonderschulen, Férderschulen
Gesamtschulen u. Waldorfsch.
Schulerfahrtkosten

Sonstige schulische Aufgaben
Verw. kulturel. Angelegenheiten
Wissenschaft und Forschung
Kunst- und Kulturpflege
Volkshochschulen

Bibliotheken

Sonstige Volksbildung
Heimatpflege

Kirchliche Angelegenheiten
Allg. Sozialverwaltung
Verwaltung der Jugendhilfe

Zugeordnete
Altersgruppe

alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
6 bis 18 Jahre

nenzeffekte aufweisen, die im Rahmen der
empirischen Auswertung nicht erfasst wer-
den konnten, so bleibt doch die Aussage be-
stehen, dass grolle Teile des Kommunal-
haushaltes von Remanenzkosteneffekten
vermutlich nicht betroffen sind.

Umgekehrt zeigen sich jedoch vor allem in
den Einzelpldnen 0, 1, 2 und 6 Aufgabenbe-
reiche mit deutlichen Remanenzeffekten.
Entsprechend muss hier von einer negativen
Auswirkung der demografischen Entwick-
lung auf die kommunalen Haushalte ausge-
gangen werden. Zu diesen Bereichen zdhlen
ua.

* Gemeindeorgane

¢ Rechnungspriifung, Hauptverwaltung, Fi-
nanzverwaltung und iibergeordnete Ein-
richtungen der Verwaltung

Zuordnung zu Remanenzklasse

Landliche
Gemeinden

Stadtische
Gemeinden

Kreisfreie

Stadte Landkreise
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Zuordnung zu Remanenzklasse
Einzel- Aufgabenbereich Zugeordnete . : —
plan Altersgruppe | andliche  Stadtische  Kreisfreie

Gemeinden Gemeinden Stadte Landkreise

StraBenbeleuchtung, -reinigung alle Einwohner

Parkeinrichtungen alle Einwohner
Wasserlaufe, Wasserbau alle Einwohner
EP 7 Techn. Ver- und Entsorgung alle Einwohner
Markte alle Einwohner
Schlacht- und Viehhofe alle Einwohner
Bestattungswesen Uber 65 Jahre

Sons. 6ff. Einr., Wirtschaftsford. -
EP 8 Wirtschaftliche Betatigung -
Allgemeines Grundvermogen -

Versicherungsamt alle Einwohner 0 _ 0 0
Lastenausgleichsverwaltung alle Einwohner 0 0 0 0
Hilfe zum Lebensunterhalt alle Einwohner 0 0 0 0
Hilfe in bes. Lebenslagen alle Einwohner 0 0 0 0
Leistungen nach AsylbLG alle Einwohner 0 0 0 0
Soziale Einrichtungen fur Altere tiber 65 Jahre 0 0 0 0
Soziale Einr. fur Pflegebed. Uber 65 Jahre 0 0 0 0
Andere soziale Einrichtungen alle Einwohner 0 2 0 0
Kriegsopferfursorge (KOF) u.a. Uber 65 Jahre 0 0 0 0
Jugend(sozial)arbeit 6 bis 18 Jahre 0 0 0 [ ]
Férderung der Erziehung 0 bis 18 Jahre 0 0 0 0
Férderung von Kindern 0 bis 6 Jahre 0 0 0 0
Hilfe zur Erziehung 0 bis 18 Jahre 0 0
Hilfe fur junge Volljahrige 6 bis 18 Jahre 0 0 4
Adoptionsvermittlung etc. 6 bis 18 Jahre 0 0 2 2
Sonstige Aufgaben 6 bis 18 Jahre 0 0 0 0
Einrichtungen der Jugendarbeit 6 bis 18 Jahre 0 0 0 0
Jugendwohnheime etc. 6 bis 18 Jahre 0 _ 0
Einr. der Familienférderung 6 bis 18 Jahre 0 0 0 0
Einrichtungen fur Mutter 6 bis 18 Jahre 0 0 0 0
Tageseinrichtungen fur Kinder 0 bis 6 Jahre 0 0 0 0
Erziehungsberatungsstellen 6 bis 18 Jahre 0 0 1 2
Einr. fur Hilfe zur Erziehung etc. 6 bis 1 Jahre 0 0 0 0
Sonstige Einrichtungen 0 bis 18 Jahre 0 2 0 0
Forderung der Wohlfahrtspflege alle Einwohner 0 0 0 0
Leist. n. Unterhaltsvorschussg. alle Einwohner 0 0 0 0
Vollzug des Grundsicherungsg. alle Einwohner 0 0 0 0
Vollzug des Betreuungsgesetzes  Uber 65 Jahre 0 0 0 0
Sonst. soziale Angelegenheiten alle Einwohner 0 0 0 0
EP5 Gesundheitsverwaltung alle Einwohner 0 0 0 2
Krankenhauser alle Einwohner 0 0 0 0
Sons. Einr. Gesundheitspflege alle Einwohner 2 0
Forderung des Sports alle Einwohner 0 1 0
Eigene Sportstatten alle Einwohner 0 0
Badeanstalten alle Einwohner 2 0 0
Park- und Gartenanlagen alle Einwohner 0 0 0
Sonst. Erholungseinrichtungen alle Einwohner 0 0 0
EP 6 Bauverwaltung alle Einwohner 1 0 0
Stadteplanung, Bauordnung alle Einwohner 2 0 0
Wohnungsbauférderung alle Einwohner 0 0 0
GemeindestraBen alle Einwohner _ 0 0
Kreisstraen alle Einwohner 0 0 2
Bundesstraen alle Einwohner 0 0 0
LandesstraBen alle Einwohner 0 0 0
0 0 0
0 0 0
2
0 2 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0

OOOOOOOONOOOOONOH—‘O—AOOO

Allgemeines Sondervermogen -

Quelle: LDS BB 2006a, eigene Berechnung
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* Rettungsdienst

¢ Schulverwaltung, Schulen und Schiiler-
fahrtkosten

¢ Kulturverwaltung, Volkshochschulen, Bi-
bliotheken und sonstige Volksbildung

¢ Allgemeine Sozialverwaltung, Verwaltung
der Jugendhilfe, Versicherungsamt und
Gesundheitsverwaltung

¢ Jugend(sozial)arbeit und Jugendwohnhei-
me

¢ Forderungder Erziehung, Férderung von

Kindern sowie Hilfe zur Erziehung

* Einrichtungen der Gesundheitspflege, ei-
gene Sportstitten und Badeanstalten

¢ Bauverwaltung, Stidteplanung, Bauord-
nung und Wohnungsbauforderung

* Gemeindestralen und KreisstrafSen.

Tabelle 5

Remanenzfaktoren fiir den Vermégenshaushalt

Einzel-
plan

EPO

EP 1

EP 2

EP 3

EP 4

Aufgabenbereich

Gemeindeorgane
Rechnungsprufung
Hauptverwaltung
Finanzverwaltung

Bes. Dienststellen d. allg. Verw.
Einr. fur die gesamte Verwaltung
Einr. fur Verwaltungsangehorige
Polizei

Offentliche Ordnung
Umweltschutz

Brandschutz
Katastrophenschutz
Rettungsdienst
Schulverwaltung
Grundschulen

Realschulen

Gymnasien, Kollegs und OSZ
Fachschulen

Sonderschulen, Férderschulen
Gesamtschulen u. Waldorfsch.
Schulerfahrtkosten

Sonstige schulische Aufgaben
Verw. kulturel. Angelegenheiten
Wissenschaft und Forschung
Kunst- und Kulturpflege
Volkshochschulen

Bibliotheken

Sonstige Volksbildung
Heimatpflege

Kirchliche Angelegenheiten
Allg. Sozialverwaltung
Verwaltung der Jugendhilfe

Zugeordnete
Altersgruppe

alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
6 bis 18 Jahre

Zur besseren Einschédtzung der Relevanz der
dargestellten Remanenzeffekte zeigt die Ta-
belle 6 alle Aufgabenbereiche der kommuna-
len Haushalte, deren Nettoausgabenvolu-
men im Gesamthaushalt 10 Euro tibersteigt.
Dabei wird u.a. noch einmal die besondere
Bedeutung der Kindertagesstétten deutlich.

Exemplarische Beschreibung ausgewiihl-
ter kommunaler Aufgabenbereiche

Da, wie bereits erwdhnt, in diesem Bericht
nicht alle untersuchten Bereiche beschrie-
ben werden konnten, erfolgt in diesem Ab-
schnitt die Einstufungen der Aufgabenberei-
chein die Remanenzkostenklassen sowie die
Darstellung der dabei z.T. auftretenden em-
pirischen Schwierigkeiten anhand ausge-
wihlter kommunaler Aufgabenbereiche.
Dabei geht es weniger um die Darstellung

Zuordnung zu Remanenzklasse

Landliche
Gemeinden

Stadtische
Gemeinden

Kreisfreie

Stadte Landkreise
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Einzel-
plan

EP 5

EP 6

EP7

EP 8

Quelle:

Aufgabenbereich

Versicherungsamt
Lastenausgleichsverwaltung
Hilfe zum Lebensunterhalt

Hilfe in bes. Lebenslagen
Leistungen nach AsylbLG
Soziale Einrichtungen fur Altere
Soziale Einr. fur Pflegebed.
Andere soziale Einrichtungen
Kriegsopferfursorge (KOF) u.a.
Jugend(sozial)arbeit
Férderung der Erziehung
Férderung von Kindern

Hilfe zur Erziehung

Hilfe fur junge Volljahrige
Adoptionsvermittlung etc.
Sonstige Aufgaben
Einrichtungen der Jugendarbeit
Jugendwohnheime etc.

Einr. der Familienférderung
Einrichtungen fur Mutter
Tageseinrichtungen fur Kinder
Erziehungsberatungsstellen
Einr. fur Hilfe zur Erziehung etc.
Sonstige Einrichtungen
Forderung der Wohlfahrtspflege
Leist. n. Unterhaltsvorschussg.
Vollzug des Grundsicherungsg.
Vollzug des Betreuungsgesetzes
Sonst. soziale Angelegenheiten
Gesundheitsverwaltung
Krankenhauser

Sons. Einr. Gesundheitspflege
Forderung des Sports

Eigene Sportstatten
Badeanstalten

Park- und Gartenanlagen
Sonst. Erholungseinrichtungen
Bauverwaltung

Stadteplanung, Bauordnung
Wohnungsbauférderung
GemeindestraBen

KreisstraBen

Bundesstraen

LandesstraBen
StraBenbeleuchtung, -reinigung
Parkeinrichtungen
Wasserlaufe, Wasserbau
Techn. Ver- und Entsorgung
Markte

Schlacht- und Viehhofe
Bestattungswesen

Sons. off. Einr., Wirtschaftsford.
Wirtschaftliche Betatigung
Allgemeines Grundvermogen
Allgemeines Sondervermégen

LDS BB 2006a, eigene Berechnung

Zugeordnete
Altersgruppe

alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
Uber 65 Jahre
Uber 65 Jahre
alle Einwohner
Uber 65 Jahre
6 bis 18 Jahre
0 bis 18 Jahre
0 bis 6 Jahre
0 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
0 bis 6 Jahre
6 bis 18 Jahre
6 bis 18 Jahre
0 bis 18 Jahre
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
Uber 65 Jahre
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
alle Einwohner
Uber 65 Jahre

Landliche

0

O O O O O OO O O O + O O ONON O O OOOOOOOOOOO©OOOOOOOOOOOOOOoOOoOOoOOoOOoOOoOOoOo o o o

Gemeinden Gemeinden Stadte Landkreise

0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0
0 0 0
0 0 0
4 0
4 0 0
1 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
2 0 0
0 0 0

° 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0

Zuordnung zu Remanenzklasse

Stadtische Kreisfreie
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Tabelle 6

Brutto- und Nettoausgaben der ausgewéahlten Aufgabenbereiche und Verteilung der Ausgaben auf die kommunalen Ebenen

Bevolkerungsgruppe: insgesamt
Stadteplanung, Vermessung, Bauordnung
Hilfe in besonderen Lebenslagen

Kunst- und Kulturpflege

Allg. Sozialverwaltung (ohne Verw. Der Jugend-
hilfe u.a.)

Park- und Gartenanlagen
Gemeindeorgane

Bevélkerungsgruppe: 0 bis unter 6 Jahre
Tageseinrichtungen fur Kinder
Bevolkerungsgruppe: 6 bis unter 18 Jahre
Grundschulen

Verwaltung der Jugendhilfe (ohne Verw. der
eigenen Einrichtungen)

Einrichtungen der Jugendarbeit
Schulerfahrtkosten

Bevélkerungsgruppe: 0 bis unter 18 Jahre
Hilfe zur Erziehung

Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

Abbildung 13

Durchschnittliche Ausgaben
in Euro je Ew. 1997 - 2004

Kreisfr.

Brutto Netto Stadte
120,83 30,38 22,76
147,50 16,06 15,56
51,09 29,92 50,58
32,87 27,21 19,04
23,76 16,45 27,58
30,41 29,56 10,27
281,46 115,40 13,19
56,52 43,27 10,13
17,95 17,58 25,53
10,88 6,77 24,86
21,13 20,69 4,16
58,78 50,59 20,14

Analyseergebnis flr den Aufgabenbereich ,Kunst- und Kulturpflege®, exemplari-
sche Darstellung fur den Verwaltungshaushalt stadtischer Gemeinden

in Eum pro Jahe und Einwohner
40 7

35
30
25
&0
15 =
10 4
i} T ¥ T T T ]
0 100,000 200.000 300,000 400,000 S00,000 B00 000
Eirwahnar insgoesamt
> wachsend @ 1997
<k indifleren @ 2004

o » sehrumplend

Quelle: LDS BB 2006a, eigene Berechnungen

Durchschnittliche Verteilung der Ausgaben
auf die kommunalen Ebenen von 1997 - 2004

. Amtsfr. LIER Zweckver-
Landkreise ) amtsang. «
Gemeinden . bande
Gemeinden

24,61 45,05 7,00 0,58
81,94 2,33 0,17 0,00
18,12 25,35 2,55 3,40
48,26 29,55 3,15 0,00
0,00 58,85 13,57 0,00
19,56 55,37 14,80 0,00
27,61 47,93 11,18 0,09
0,24 73,34 15,37 0,92
70,53 3,74 0,20 0,00
7,62 53,45 14,18 0,00
95,16 0,48 0,17 0,03
78,05 1,81 0,00 0,00

von Aufgabenbereichen mit einer auffallend
hohen Kostenremanenz, sondern vielmehr
um eine moglichst grofle Bandbreite der Ef-
fekte. Dazu wurden die folgenden Bereiche
aus der vorstehenden Tabelle der besonders
budgetrelevanten Aufgaben ausgewahlt:

¢ Kunst- und Kulturpflege

¢ Allgemeine Sozialverwaltung
¢ Verwaltung der Jugendhilfe

* Grundschulen

e Schiilerfahrtkosten

Kunst- und Kulturpflege

Der Bereich der Kunst- und Kulturpflege
umfasst die Aufgabenbereiche ,Museen,
Sammlungen, Ausstellungen®, ,Theater und
Musikpflege“ sowie die ,Heimat- und sonsti-
ge Kulturpflege“. Unter sonstiger Kulturpfle-
ge wird z.B. die Forderung soziokultureller
Einrichtungen verstanden.

Die Abbildungen 13 und 14 zeigen die Analy-
seergebnisse fiir die stadtischen kreisange-
horigen Gemeinden und die fiir die kreisfrei-
en Stadte. Fiir diese beiden Gebietskorper-
schaftsgruppen lassen sich Remanenzkos-
teneffekte identifizieren. Keine entsprechen-
den Effekte lassen sich hingegen fiir die ldnd-
lichen Rdume und die Kreise aufzeigen. Hier
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liegt das Ausgabenvolumen zudem deutlich
niedriger.

Die Abbildungen machen deutlich, dass die
wachsenden und indifferenten kreisangehd-
rigen Stddte ihre Ausgaben je Einwohner
iiber den Betrachtungszeitraum in etwa
konstant halten konnten, wohingegen die
stddtisch  schrumpfenden Kommunen
deutlich steigende Pro-Kopf-Ausgaben auf-
weisen. Ahnliche Zusammenhinge zeigen
sich bei den kreisfreien Stadten. Hier ist je-
doch zu beriicksichtigen, dass sich hinter
der Darstellung nur die vier in Brandenburg
zu findenden kreisfreien Stddte verbergen
und die Gruppe der ,indifferenten Gemein-
den“ allein durch die Landeshauptstadt
Potsdam besetzt ist. Gerade im Kulturbe-
reich kommt dieser eine landesweite Son-
derstellung zu. Umso bemerkenswerter ist,
dass die Pro-Kopf-Ausgaben im Betrach-
tungszeitraum hier nicht ansteigen, wéh-
rend sich in den verbleibenden drei kreis-
freien Stddten, die alle von Schrumpfung
betroffen sind, deutliche Zuwéchse der
Ausgaben zeigen.

Offensichtlich liegt somit der Grund nicht
in Erhohung der Ausgaben, sondern viel-
mehr in dem Riickgang der Bevdlkerung.
Auch bei konstanten Gesamtausgaben
kommt es zu einer entsprechenden Erho-
hung der Pro-Kopf-Ausgaben. Es ist dem-
nach nicht gelungen, die Ausgaben fiir
Kunst- und Kulturpflege in dem Ma@le zu
reduzieren, wie es notig gewesen wére, um
die Pro-Kopf-Kosten konstant zu halten
oder sogar zu senken. Die besondere Betrof-
fenheit von stddtischen Raumen bzw. kreis-
freien Stddten durch derartige Remanenz-
kosteneffekte liegt in dem besonderen Erfor-
dernis der Bereitstellung entsprechender
Angebote vor dem Hintergrund einer raum-
lichen Zentralitit. Die landlichen Riume und
die Landkreise stellen klassischer Weise ein
deutlich geringeres kulturelles Angebot zur
Verfligung, so dass fiir diese Aufgabenberei-
che in diesen Rdumen keine Remanenzkos-
teneffekte auszumachen sind.

Allgemeine Sozialverwaltung (ohne
Verwaltung der Jugendhilfe u.a.)

Der Aufwand fiir die allgemeine Sozialver-
waltung besteht in erster Linie in der Fall-
betreuung im Bereich der Sozialhilfe,
insbesondere fiir die Sozialdimter. Dieser Be-
reich wird v.a. von Personalausgaben domi-
niert, die Refinanzierung der Ausgaben
durch Einnahmen ist relativ unbedeutend.

Abbildung 14

Analyseergebnis flr den Aufgabenbereich ,Kunst- und Kulturpflege®, exemplari-
sche Darstellung fur den Verwaltungshaushalt kreisfreier Stadte
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Quelle: LDS BB 2006a, eigene Berechnungen

Dies bestdtigen auch Untersuchungen von
Junkernheinrich/Micosatt (2005: 231). Den-
noch treten bei der Sozialverwaltung auch
Finanzierungsvorgdnge bei den kreisange-
horigen Gemeinden auf. Hintergrund ist,
dass die Sozialdmter nicht nur in den Kreis-
verwaltungen, sondern aufgrund der Biir-
gerndhe auch in den Gemeinden anzutreffen
sind. Ein weiterer Grund liegt darin, dass von
den Sozialdmtern nicht nur die Leistungen
nach der Sozialhilfe, sondern auch noch un-
terschiedliche andere Sozialleistungen (z.B.
fiir Kriegsopfer und Asylbewerber) bearbei-
tet werden.

Bei der Betrachtung der Analyseergebnisse
in den Abbildungen 15 bis 17 zeigt sich — mit
Ausnahme der wachsenden und schrump-
fenden ldndlichen Kommunen - fiir alle Ge-
bietskorperschaften eine Erh6hung der Pro-
Kopf-Ausgaben. Besonders deutlich ist diese
bei den schrumpfenden kreisfreien Stadten
und Landkreisen. Hierfiir ist vermutlich je-
doch neben den demografischen Prozessen
auch die in Ostdeutschland stark steigende
Zahl der Sozialhilfeempfanger ursédchlich, so
dass alle betrachteten Kommunen mit stei-
genden Pro-Kopf-Kosten konfrontiert sind.

200,000

i |
250,000 300,000
Einwohrsar insgesami
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Abbildung 15
Analyseergebnis flr den Aufgabenbereich ,Allgemeine Sozialverwaltung®, exemp-
larische Darstellung fir den Verwaltungshaushalt Iandlicher Gemeinden
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Quelle: LDS BB 2006a, eigene Berechnungen

Abbildung 16
Analyseergebnis fir den Aufgabenbereich ,Allgemeine Sozialverwaltung®,
exemplarische Darstellung fur den Verwaltungshaushalt kreisfreier Stadte
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So lag die Zahl der Sozialhilfeempfdnger in
Ostdeutschland im Beobachtungszeitraum
zwar deutlich unter den Werten der westli-
chen Bundesldnder, die ostlichen Lénder
verzeichneten im Betrachtungszeitraum je-
doch einen schnelleren Anstieg. Dies fiihrt
neben steigenden Sozialhilfeausgaben auch
zu entsprechenden Mehrausgaben fiir den
damit verbundenen Verwaltungsapparat.
Die Griinde fiir die in der Vergangenheit
niedrigeren Empfangerzahlen sind vielfaltig:
Eine aktive Arbeitsmarktpolitik hat mit dazu
beigetragen, dass die Zahl der Sozialhilfe-
empfanger in Ostdeutschland niedriger aus-
fillt als in den Westldndern. Mit dem Auslau-
fen dieser ABM-Stellen werden viele Men-
schen in die Sozialhilfe tiberfiihrt. Auch der
Umstand, dass in Ostdeutschland weitaus
weniger Ausldnder leben, die iberproportio-
nal haufig Sozialhilfe beziehen, kann das un-
terschiedliche Niveau erkldren. Zusammen-
fassend ist somit zu vermuten, dass die Ver-
dnderungen der Kosten der allgemeinen So-
zialverwaltung v.a. von politischen Rahmen-
bedingungen bestimmt werden.

Verwaltung der Jugendhilfe

Die Verwaltung der Jugendhilfe wird aus-
schlief§lich von den kreisfreien Stadten und
Landkreisen erbracht. Hierbei handelt es
sichv.a. um die Jugenddmter und deren Ver-
waltung.

Es ist auf den Abbildungen 18 und 19 zu er-
kennen, dass sowohl die schrumpfenden
kreisfreien Stdadte wie auch die schrumpfen-
den Landkreise mit der zuriickgehenden
Zahl an Kindern und Jugendlichen einen An-
stieg der Ausgaben pro Einwohner dieser Al-
tersgruppe verzeichnen. In den Abbildungen
zeigt sich entsprechend eine fast lineare ne-
gative Steigung. Fiir die Interpretation der
Analyseergebnisse ist es jedoch wichtig zu
bertiicksichtigen, dass es innerhalb der fiir
diesen Aufgabenbereich herangezogenen
Altersgruppe nur schrumpfende Gebiets-
korperschaften gibt. Aufgrund dessen konn-
te kein Vergleich mit indifferenten Gebiets-
korperschaften erfolgen. Unstrittig ist ein
Ausgabenanstieg, wobei aus den Analyseer-
gebnissen nicht festgestellt werden kann, in
welchem Umfang dieser allein auf die
demografischen Verdnderungen zuriickge-
fiihrt werden kann.

Es ist davon auszugehen, dass aufgrund der
hohen Geburtenziffer zum Ende der 1980er
Jahre derzeit relativ viele Nutzer der Ver-
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waltung der Jugendhilfe in den ostdeutschen
Gebietskorperschaften leben. Jedoch wer-
den sich die Nutzerzahlen in naher Zukunft
stark verdndern, da auf diese geburtenstar-
ken Jahrgiange der 1980er Jahre die sehr ge-
burtenschwachen Jahrgénge der 1990er Jah-
re folgen werden. Daraus miisste eine Min-
derung der Ausgaben resultieren, die jedoch
aufgrund der hohen Personalintensitét in
diesem Bereich (Junkernheinrich/Micosatt
2005: 214) hinter der Entwicklung der Zahl an
Kindern und Jugendlichen zuriickbleiben
wird, da die Sachbearbeiterstellen der Ju-
gendhilfeverwaltung nicht entsprechend der
demografischen Entwicklung angepasst wer-
denkonnen.

Eine gesonderte Aufgabenentwicklung ergibt
sich aus sozialen Notlagen von Familien, fiir
deren Kinder die Jugendhilfe in Anspruch
genommen wird. So kann die absolute Zahl
der 6-bis-18-Jdhrigen durchaus sinken, die
Zahl der tatsdchlichen Inanspruchnehmer
aber konstant bleiben oder sogar steigen
(ebd.). Vor dem Hintergrund sozialer Pro-
blemlagen in Ostdeutschland kann die po-
tenzielle Bedeutungsabnahme dieses Be-
reichs in Folge der sozial selektiven Abwan-
derung und der dadurch bedingten ungiins-
tigen Entwicklung der Sozialstruktur wieder
aufgefangen werden und ebenfalls zu stei-
genden Pro-Kopf-Kosten der Nutzergruppe
fiihren. Die Expertengesprdache im Rahmen
des Projektes stiitzen diese Annahme. Es
wird zwar vor dem Hintergrund der Verrin-
gerung der Zahl der Kinder und Jugendlichen
mit einem Absinken der Fallzahlen gerech-
netbzw. dieses ist schon eingetreten. Gleich-
zeitigwerden die Félle aber deutlich komple-
xer und damit bleibt der Arbeitsaufwand
gleich oder steigt sogar weiter an.

Grundschulen

Bei den Schulen tragen die Kommunen die
Sach- und Investitionskosten (z.B. in Schul-
gebdude) sowie die Ausgaben fiir nicht leh-
rendes Personal (z.B. Hausmeister), die Lan-
der hingegen finanzieren die Kosten fiir das
lehrende Personal (Baum/Seitz 2003: 209).

Die Ausgaben im Schulbereich sind nur be-
dingt an die Schiilerzahlen gekoppelt, da auf-
grund der inhaltlichen Zustdndigkeit der
Kommunen Ausgaben v.a. in Form von
Sach- und Investitionsmitteln und Personal-
kosten anfallen. Auf diese diirfte sich die Ver-
ringerung der Schiilerzahlen aber nur be-
dingt auswirken, so dass Remanenzkostenef-
fekte wahrscheinlich sind. Diese kénnen un-

Abbildung 17
Analyseergebnis fir den Aufgabenbereich ,Allgemeine Sozialverwaltung®, exemp-
larische Darstellung fiir den Verwaltungshaushalt der Landkreise
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen
Abbildung 18

Analyseergebnis fir den Aufgabenbereich ,Verwaltung der Jugendhilfe®, exemplari-
sche Darstellung fir den Verwaltungshaushalt der kreisfreien Stadte

in Eurp pro Jahr und Einwohner zwischen 6 und 18 Jahre
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Abbildung 19
Analyseergebnis fir den Aufgabenbereich ,Verwaltung der Jugendhilfe®, exemplari-
sche Darstellung fir den Verwaltungshaushalt der Landkreise

terschiedlich hoch ausfallen, da bei einem
Riickgang der Schiilerzahlen verschiedene
Anpassungsmoglichkeiten denkbar sind: Mit
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Quelle: LDS BB 2006a, eigene Berechnungen
Abbildung 20

Analyseergebnis fur den Aufgabenbereich ,,Grundschule®, exemplarische Darstel-
lung fur den Verwaltungshaushalt der l1andlichen Gemeinden

in Euro pro Jahr und Enwohnes awischan & und 18 Jahre
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einer Verringerung der Zahl der Schiiler je
Klasse oder der Zahl der Parallelklassen sind
nur bedingt Einsparpotenziale zu erreichen,
da der Fortbestand der Einrichtung mit ho-
hen fixen Kosten verbunden ist (bauliche
Unterhaltung, Hausmeister, etc.). Erst die
Aufgabe eines Schulstandorts wiirde die
Kosten erheblich reduzieren (Junkernhein-
rich/Micosatt 2005: 207). Dies ist vor-
nehmlich in verdichteten Siedlungsgefiigen
mdoglich, wenn an anderen Standorten freie
Kapazitdten vorhanden sind. Allerdings stel-
len SchulschlieBungen eine sehr unpopuldre
Malinahme dar, so dass die 6ffentliche Dis-
kussion in erheblichem Ausmaf3 Einfluss auf
die letztendlich durchgefiihrte Einsparmal3-
nahme nimmt. Gleichwohl sind in ganz Ost-
deutschland im Betrachtungszeitraum hun-
derte von Schulstandorten geschlossen wor-
den. Durch eine solche Verringerung der
Standortdichte ergeben sich u.a. lingere
Schulwege und damit hohere Erstattungen
fiir Schiilerfahrtkosten. Diese bilden den Ge-
genstand des nachfolgenden Abschnittes.

Aufgrund der geringen Anzahl von Gemein-
den, die im Betrachtungszeitraum zwischen
1997 und 2004 in der Altersgruppe 0 bis 18
Jahren Zuwéchse oder zumindest eine stabi-
le Entwicklung (,indifferente Gemeinden®)
aufweisen, ist ein Vergleich der Werte fiir die
schrumpfenden Gemeinden mit einer Refe-
renzgruppe kaum moglich. Zudem schwan-
ken die Ausgaben in den wenigen Vergleichs-
gemeinden aufgrund deren geringen Zahl er-
heblich. Sehr interessant ist hingegen der
Vergleich zwischen den kreisangehorigen
Gemeinden (ldndliche wie stddtische) und
den kreisfreien Stddten. Dabei muss ange-
merkt werden, dass die stadtischen Gemein-
den in Brandenburg in einem bundesweiten
Vergleich eher die Struktur von Landstddten
haben. Mit Blick auf die Standortstruktur der
Grundschulen fiihrt dies somit zu einem
Vergleich von ldndlich und weitldufig ge-
pragten Strukturen im kreisangehdérigen
Raum mit den kreisfreien ,Kernstddten®.
Dabei zeigt sich, dass die durchaus erhebli-
che Reduktion der Schulstandorte im Be-
trachtungszeitraum im kreisangehdérigen
Raum gerade einmal dazu gereicht hat, die
Kosten pro Kind konstant zu halten, wohin-
gegen sie in den Kernstddten aufgrund der
erheblich kompakteren Strukturen, in denen
fast jeder Schulweg als zumutbar gelten
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kann, sogar deutlich Ausgabenreduktionen
pro Kind realisiert werden konnten.

Schiilerfahrtkosten

Die Landkreise und kreisfreien Stadte sind
gemdl § 112 des Brandenburgischen Schul-
gesetzes (Bbg SchulG) Trager der Schiiler-
beférderung. Dies beinhaltet die Erstattung
von Schiilerfahrtkosten an Schiiler oder de-
ren Eltern bzw. an Bus- oder sonstigen Un-
ternehmen des offentlichen Nahverkehrs.
Entsprechend der gesetzlich geregelten
Tragerschaft fallen die Kosten bei den
Landkreisen und kreisfreien Stadte an, fiir
die die Ergebnisse der Analysen an dieser
Stelle betrachtet werden. Ein GrofSteil der
Ausgaben fillt in den flachenhaften Land-
kreisen an.

Die Abbildungen 23 und 24 machen deut-
lich, dass die Einsparungen bei den Schul-
standorten durch Mehrkosten im Bereich
der Schiilertransportkosten erkauft wer-
den. Dies gilt sogar fiir die kreisfreien Stad-
te. Die hier zu verzeichnenden Kosten bewe-
gen sich aufgrund der kiirzeren Wege jedoch
auf einem deutlich niedrigeren Niveau. In
absoluten Zahlen deutlich grof3ere Zuwéchse
zeigen sich hingegen bei den Landkreisen mit
ihren z. T. extrem diinnen Besiedlungsdich-
ten. Im Falle der Schiilertransportkosten
kann daher - trotz nicht vorhandener Refe-
renzgemeinden und -landkreise aus sachlo-
gischen Griinden auf einen Zusammenhang
zwischen Demografie und Ausgabenbelas-
tung der Gebietskorperschaften geschlossen
werden.

Zusammenfassung

Die Ergebnisse zeigen, dass in den ausge-
wéhlten kommunalen Aufgabenbereichen
die demografischen Verdnderungen durch-
aus zu nennenswerten Verdnderungen der
Ausgaben und damit auch der kommunalen
Belastungen fithren kénnen. Jedoch sind vie-
le der genauer betrachteten Bereiche auch
von legislativen und spezifisch ostdeutschen
Einfliissen tiberlagert, so dass die isoliert be-
trachteten demografischen Auswirkungen
auf die Finanzpositionen im Rahmen dieser
quantitativen Analyse vielfach nur ein Inter-
pretationsinstrument liefern konnen.

Abbildung 21
Analyseergebnis flir den Aufgabenbereich ,Grundschule®, exemplarische Darstel-
lung fur den Verwaltungshaushalt der stadtischen Gemeinden

in Eura pro Jahe und Einwahner rwischan 6 und 18 Jahre
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

Abbildung 22
Analyseergebnis flr den Aufgabenbereich ,Grundschule®, exemplarische
Darstellung flr den Verwaltungshaushalt der kreisfreien Stadte

in Eure pro Jahr und Elnwohner zwischen 6 und 18 Jatwe
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Abbildung 23
Analyseergebnis fir den Aufgabenbereich ,Schilerfahrtkosten, exemplarische
Darstellung fur den Verwaltungshaushalt der kreisfreien Stéadte

in Eura pro Jahe und Einwohner zwischen 8 und 18 Jahre
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Quelle: LDS BB 2006a, eigene Berechnungen

Abbildung 24
Analyseergebnis flir den Aufgabenbereich ,Schilerfahrtkosten”, exemplarische
Darstellung fir den Verwaltungshaushalt der Landkreise

in Euro pro Jahr und Eireohnar zwischen 6 und 18 Jahms
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Quelle: LDS BB 2006a, eigene Berechnungen

Betrachtung der Demografiesensibilitit
der Einnahmen

Auswahl der betrachteten Einnahmearten

Fiir eine Bewertung der Relevanz der
demografischen Entwicklung auf die kom-
munalen Finanzen sind neben den in den
vorigen Abschnitten detailliert untersuch-
ten Ausgaben auch die Einnahmen von gro-
RBem Interesse. Deren Demografiesensibilitét
soll daher in den folgenden Abschnitten un-
tersucht werden. Wichtige kommunale Ein-
nahmen sind:

* die Grundsteuer
* die Gewerbesteuer

¢ der Kommunalanteil an der Einkommen-
steuer

¢ die Zuweisungen des Landes im Rahmen
des kommunalen Finanzausgleichs

* die Aufnahme von Krediten

Aufgrund der jeweiligen Besteuerungs-
grundlage ergeben sich sachlogische Ab-
héngigkeiten zwischen der Einwohnerent-
wicklung und den genannten kommunalen
Einnahmen vor allem beim Kommunalan-
teil an der Einkommensteuer sowie bei Zu-
weisungen im kommunalen Finanzausgleich.
Die Gewerbesteuer ist vor allem von der
wirtschaftlichen Entwicklung abhingig und
soll an dieser Stelle daher ausgeklammert
werden. Auch bei der Kreditaufnahme sind
eher andere Faktoren — wie die fiskalische
Gesamtsituation der einzelnen Gemeinde,
ihre historische Vorgeschichte sowie nicht
selten herausragende Einzelvorhaben maR-
geblich. Auch die Grundsteuer muss auf-
grund ihrer sehr stabilen (und im wahrsten
Sinne des Wortes ,immobilen“) Bemes-
sungsgrundlage zu dieser Gruppe der nicht
demografiesensiblen Einnahmearten gezéhlt
werden. Die Konstanz der Bemessungs-
grundlage, gekoppelt mit einem kommuna-
len Hebesatzrecht, macht die Grundsteuer
jedoch zu einem interessanten Indikator, um
Reaktionsweisen der Kommunen bei ggf.
teilweise demografisch bedingten Einnah-
meriickgdngen zu erfassen. Aufgrund dieser
Uberlegungen werden im Folgenden die Ein-
nahmen der Gemeinden aus

¢ der Einkommensteuer,
* denZuweisungen des Landes sowie
¢ der Grundsteuer

detaillierter untersucht. Wie schon bei der
Analyse der Ausgaben ist bei dieser Be-
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trachtung zum einen ein Vergleich der
schrumpfenden, indifferenten und wach-
senden Gemeinden von Interesse. Zum an-
deren erscheint es sinnvoll, sowohl die abso-
luten Einnahmen wie auch die Einnahmen
pro Einwohner zu betrachten.

Kommunalanteil an der Einkommensteuer

Verdanderungen der Bevolkerungszahl fiih-
ren zu Verschiebungen des Gemeindean-
teils an der Einkommensteuer. Grundlage
fiir die Verteilung des Gemeindeanteils an
der Einkommensteuer auf die einzelnen Ge-
meinden ist das ortliche Aufkommen der
Lohn- und Einkommensteuer. Da diese
Steuer tiiberwiegend von erwerbstédtigen
Personen gezahlt wird, wird die Entwick-
lung der Einkommensteuer in Verbindung
mit der Bevolkerungsentwicklung der Grup-
pe der 18-bis-65-Jdhrigen betrachtet.

Der Gemeindeanteil wird als Schliisselzahl
bezeichnet und richtet sich nach dem ortli-
chen Steueraufkommen. Dabei wird jedoch
das ortliche Aufkommen nicht uneinge-
schrankt berticksichtigt, sondern nur bis zu
so genannten Sockelgrenzen bzw. Héchst-
betrdgen. Dies hat zur Folge, dass Einkom-
men oberhalb dieser Sockelgrenzen bei der
Berechnung der ortlichen Schliisselzahl
nicht berticksichtigt und somit die Steuer-
kraftunterschiede zwischen steuerstarken
und steuerschwachen Gemeinden ausgegli-
chen werden. Die Grenzen liegen derzeit bei
30.000 bzw. 60.000 Euro des zu versteuern-
den Einkommens fiir Ledige bzw. Verheira-
tete.

Die Einkommensteuer wird am Wohnsitz
des Steuerpflichtigen veranschlagt, d.h., es
gibt einen direkten Zusammenhang zwi-
schen der Einwohnerzahl bzw. der Zahl der
Steuerpflichtigen und den Einnahmen aus
der Einkommensteuer. Die Verteilung des
Gemeindeanteils an der Einkommensteuer
erfolgt mit Hilfe eines Verteilungsschliissels,
der aus der Lohn- und Einkommensteuer-
statistik ermittelt wird. Hierbei entsteht ein
doppelter Zeitverzug bei Verdnderungen der
Zahl der Steuerpflichtigen bzw. deren Hohe
des zu versteuernden Einkommens: Einer-
seits werden die Schliisselzahlen fiir einen
Zeitraum von drei Jahren festgelegt und
andererseits wird fiir diese Zeitperiode eine
mehrere Jahre zuriickliegende Steuerstatis-
tik als Grundlage gewdhlt. Die frithest mogli-
che Anwendung der Steuerstatistik ist somit
erst fiinf Jahre nach dem Erhebungsjahr
moglich (BMF 1999). Dies rdumt schrump-

Abbildung 25

Entwicklung der Einnahmen der stédtischen kreisangehérigen Gemeinden in
Brandenburg aus der Einkommensteuer in Abhéngigkeit der Entwicklung der
Altersgruppe zwischen 18 und 65 Jahre
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

Abbildung 26

Entwicklung der Einnahmen der stadtischen kreisangehérigen Gemeinden in
Brandenburg aus der Einkommensteuer in Abhangigkeit der Entwicklung der
Altersgruppe zwischen 18 und 65 Jahre
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Tabelle 7

Durchschnittlicher 1anderbezogener Gemeindeanteil an der Einkommensteuer in
Euro je Einwohner im Vergleich zum Bundesdurchschnitt 2002

Schleswig-Holstein
Hamburg
Niedersachsen
Bremen
Nordrhein-Westfalen
Hessen
Rheinland-Pfalz
Baden-Wdrttemberg
Bayern

Saarland

Berlin

Brandenburg

Mecklenburg-Vorpommern

Sachsen
Sachsen-Anhalt
Thiringen

Bundesrepublik Deutschland

Gemeindeanteil an der Einkommenssteuer

Bevélkerung

2002 in 1.000
Euro

2.816.507 745.022
1.728.806 767.205
7.980.472 1.830.723
662.098 191.464
18.076.355 5.382.945
6.091.618 2.327.168
4.057.727 959.226
10.661.320 3.569.404
12.387.351 4.039.323
1.064.988 228.809
3.392.425 858.638
2.582.379 243.408
1.744.624 123.959
4.349.059 328.165
2.548.911 192.461
2.392.040 181.693
82536.680 21.969.610

Quelle:  SABL 2004, eigene Berechnungen

Abbildung 27
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fenden Gemeinden eine Schonfrist ein, wih-
rend wachsende Gemeinden benachteiligt
werden.

Trotz dieses Zusammenhangs zeigt Abbil-
dung 25 steigende Absoluteinnahmen der
wachsenden Gemeinden im betrachteten
Zeitraum zwischen 1997 und 2004. Die Dar-
stellung zeigt dabei exemplarisch die Situati-
oninden stidtischen Gemeinden, wobei sich
die Ergebnisse bei den ldndlichen Gemein-
den sowie bei den kreisfreien Stadten nicht
strukturell unterscheiden.

Der Zuwachs der Einnahmen bei den wach-
senden Gemeinden sowie der Riickgang der
absoluten Einnahmen bei den Schrump-
fungsgemeinden {iiberrascht wenig, ist die
absolute Hohe der kommunalen Einnahmen
aus der Einkommensteuer doch stark von
der Anzahl der Steuerpflichtigen abhingig.
Wie Abbildung 26 ebenfalls fiir die stadti-
schen Gemeinden zeigt, verdndern sich aber
nicht nur die absoluten, sondern auch die
spezifischen Einnahmen der wachsenden
und schrumpfenden Gemeinden in entge-
gengesetzte Richtungen. So konnten die
Wachstumsgemeinden ihre Pro-Kopf-Ein-
nahmen aus der Einkommensteuer im Be-
trachtungszeitraum anndhernd konstant
halten, wéhrend die Schrumpfungsgemein-
den nicht nur insgesamt, sondern auch pro
(verbleibenden) Einwohner im betrachteten
Zeitraum deutlich weniger Einnahmen aus
der Einkommensteuer erzielen konnten.
Dies spricht fiir einen selektiven Verlust von
einkommensstarken Haushalten in den
Schrumpfungsgemeinden. Vergleichbare
Ergebnisse zeigen auch die Auswertungen
fiir die landlichen Gemeinden sowie die
kreisfreien Stadte. Wie der Name schon sagt,
kommt der Gemeindeanteil an der Einkom-
mensteuer allein den Gemeinden zu, so dass
die Landkreise an dieser Stelle nicht betrach-
tetwerden.

Interessant ist auch die Entwicklung in den
demografisch indifferenten Gemeinden.
Diese weisen sowohl bei den Gesamteinnah-
men als auch bei den Einnahmen pro Kopf
einen Riickgang auf. Dies weist auf einen all-
gemeinen Riickgang des Niveaus der Ein-
kommensteuereinnahmen hin, der fiir den
Betrachtungszeitraum, insbesondere in des-
sen letzten Jahren auch bundesweit beob-
achtet werden konnte. Dabei hat sich das
Aufkommen in den 6stlichen Lindern seit
Mitte der 1990er Jahre deutlich schlechter
entwickelt als in Westdeutschland. Dies ist
bundesweit durch Steuerreformen und eine



Methodik und Emperie

33

schlechte konjunkturelle Entwicklung und in
Ostdeutschland zusétzlich durch eine hohe-
re, sich verfestigende Arbeitslosigkeit und ein
niedrigeres Einkommensniveau bedingt
(Pohlan 2005: 241f.). So lag die Entwicklung
des Gemeindeanteils an der Einkommen-
steuer in Ostdeutschland im Zeitraum von
1995 bis 2002 nominal, d.h. nicht inflations-
bereinigt, bei -40%, im Gegensatz zu -4% in
Westdeutschland (ebd.: 267).

Dariiber hinaus ist die absolute Hohe des
Gemeindeanteils an der Einkommensteuer
in den ostdeutschen Lindern deutlich ge-
ringer als in den westdeutschen Bundeslédn-
dern. Zum Vergleich zeigt die Tabelle 7 die
Verhiltnisse in den Bundesldndern im Jahr
2002, also gegen Ende des Betrachtungszeit-
raumes. Aufgrund der Einkommensteuer-
schwiche des gesamten Landes konnten
Brandenburgs Gemeinden in diesem Jahr
nur 35% des bundesweiten Durchschnitts-
wertes an der Einkommensteuer einneh-
men. Damit steht Brandenburg innerhalb
Ostdeutschlands aber noch vergleichsweise
gutda.

Die geringeren Einnahmen aus der Einkom-
mensteuer bewirken eine vergleichsweise
geringe Bedeutung von Verdnderungen der
Einnahmen aus der Einkommensteuer fiir
die Gesamthaushalte der ostdeutschen
Kommunen. Auf deren Einnahmeseite sind
demnach vor allem die im folgenden Ab-
schnitt untersuchten demografischen Effek-
te auf die Allgemeinen Zuweisungen von Be-
deutung, aus denen die Gemeinden etwa vier
Mal so viele Einnahmen beziehen wie aus der
Einkommensteuer.

Zuweisungen des Landes

Die eben angesprochene hohe Bedeutung
der Zuweisungen des Landes®® fiir die kom-
munalen Haushalte in Brandenburg findet
sich in der Skalierung der Abbildungen 27
und 28 wieder. Eine Analyse der Entwicklung
der Einnahmen der Gemeinden aus Zuwei-
sungen des Landes pro Kopf ihrer Bevolke-
rung fiir den betrachteten Zeitraum 1997 bis
2004 macht deutlich, dass alle Gemeinden —
unabhéngig von ihrer jeweiligen demografi-
schen Entwicklung — deutliche Riickgidnge
bei den Zuweisungen pro Einwohner hin-
nehmen mussten. Dies gilt neben den in den
Abbildungen exemplarisch dargestellten
stadtischen kreisangehorigen Gemeinden
auch fiir die ldndlichen Gemeinden, die
kreisfreien Stddte sowie die Landkreise. Hin-
tergrund dieses allgemeinen Riickganges ist

Abbildung 28

Entwicklung der Einnahmen der stédtischen kreisangehérigen Gemeinden in
Brandenburg aus Zuweisungen des Landes in Abhangigkeit der Entwicklung der
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die deutliche Reduzierung der vom Land in
Form der Verbundmasse des kommunalen
Finanzausgleiches zur Verfiigung gestellten
Gesamtsumme fiir Zuweisungen an die Ge-
meinden in Brandenburg.

Der dargestellte Riickgang der Zuweisungen
pro Kopf fiihrt fiir die einzelnen Gemeinden
jenach ihrer demografischen Entwicklungs-
richtung zu absoluten Mindereinnahmen in
sehr unterschiedlicher Hohe. Wie die Abbil-
dung 27 zeigt, konnten die wachsenden
Kommunen den Riickgang der Landeszu-
weisungen pro Kopf durch ein entsprechen-
des Bevolkerungswachstum scheinbar auf-
fangen. Die in etwa konstante Summe von ca.
175 Millionen Euro pro Jahr in diesen Kom-
munen darf aber nicht dariiber hinwegtédu-
schen, dass mit diesen konstanten Mitteln
kommunale Leistungen fiir eine deutlich ge-
stiegene Anzahl von Einwohnern finanziert
werden miissen. Deutliche Riickgédnge bei
den Gesamteinnahmen miissen hingegen die
hinsichtlich der Entwicklung ihrer Gesamt-

S00.000 BOOLO00
Eirverahrsar insgesamt

A00.000

(13)

Schllsselzuweisungen, Be-
darfszuweisungen und sonstige
allgemeine Zuweisungen zum
Verwaltungs- und Vermdgens-
haushalt  (Gruppierungsnum-
mern 041,051,061 und 361 im
Einzelplan 9).
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Abbildung 29

Entwicklung der Einnahmen der stéadtischen kreisangehdrigen Gemeinden in
Brandenburg aus der Grundsteuer B in Abhéngigkeit der Entwicklung der Einwoh-
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bevolkerungszahl  indifferenten  bzw.
schrumpfenden Gemeinden hinnehmen. In
beiden Fillen liegt dieser Riickgang bei etwa
einem Drittel. Dies entspricht der Gro3en-
ordnung der Reduzierung der Landesmittel.

Indifferente und schrumpfende Gemeinden
in Brandenburg haben im Betrachtungszeit-
raum 1997 bis 2004 somit nahezu vergleich-
bare Riickgidnge ihrer Einnahmen aus Zuwei-
sungen des Landes hinnehmen miissen. Bei
genauerer Betrachtung erweisen sich die
Riickgidnge der indifferenten Gemeinden
sogar als etwas stirker als die der schrump-
fenden Gemeinden. Vermutlich wirkt hier
der die Steuerkraft nivellierende Mechanis-
mus des kommunalen Finanzausgleichs. So
fithrt die im vorigen Abschnitt dargestellte
Absenkung der Pro-Kopf-Steuerkraft der
schrumpfenden Gemeinden bei der Ein-
kommensteuer zu hheren Differenzen zwi-
schen Bedarfsmesszahl (§ 7 BbgFAG) und
Steuerkraftmesszahl (§ 9 BbgFAG) und da-
mit zu hoheren Anteilen pro Kopf an der
jeweils zur Verfligung stehenden Verbund-
masse.

Grundsteuer B

Wie einleitend dargestellt ist die Grundsteuer
B per se nicht von der Demografie abhangig.
Bemessungsgrundlage der Grundsteuer B
sind Grundstiicke und Gebdude im Sied-
lungsbereich, wobei die Steuer der Lagege-
meinde zusteht, unabhéngig vom Wohnsitz
oder den wirtschaftlichen Verhiltnissen des
Besitzers.

Aufgrund dieser Stabilitdt der Steuerbasis
bildet die Grundsteuer B jedoch einen gu-
ten Indikator fiir die Moglichkeit der Ge-
meinden, Einnahmenverluste an anderer
Stelle (z.B. bei der Einkommensteuer oder
dem kommunalen Finanzausgleich) sowie
Zunahmen der Pro-Kopf-Ausgaben auf-
grund von Remanenzkosteneffekten durch
eine Anhebung des kommunalen Hebesat-
zes auszugleichen. Fiir die empirisch zu be-
obachtenden Differenzen zwischen kom-
munalen Einnahmen und Ausgaben, denen
die Gemeinden u.a. durch eine Anhebung
der Hebesidtze begegnen, ist die demografi-
sche Entwicklung ein, aber mit Sicherheit
nicht der einzige Grund. So spielen weitere
Faktoren, wie die im vorigen Abschnitt dis-
kutierte Reduzierung der Verbundmasse des
Landes, eine wichtige Rolle.

Wie die Abbildung 29 zeigt, haben sowohl die
wachsenden wie auch die indifferenten und
schrumpfenden Gemeinden im Betrach-
tungszeitraum von der Moglichkeit Ge-
brauch gemacht, ihre Einnahmen aus der
Grundsteuer B zu steigern. Der mit Abstand
starkste Zuwachs ist dabei in den wachsen-
den Gemeinden zu beobachten.

Abbildung 30 verdeutlich, dass die Steige-
rung der Einnahmen aus der Grundsteuer B
nicht nur auf die stddtischen Gemeinden be-
schrankt ist. Vielmehr zeigen sich dhnliche
Entwicklungen auch bei den im Folgenden
dargestellten lindlichen Gemeinden sowie —
nicht dargestellt — bei den kreisfreien Stad-
ten. Auch hier zeigen die wachsenden Ge-
meinden den absolut wie relativ grofSten Zu-
wachs. Der deutlich stiarkere Zuwachs der
Einnahmen aus der Grundsteuer B in den
wachsenden Gemeinden hat zwei Ursachen.
Zum einen findet hier durch eine intensive
Siedlungstdtigkeit eine Verbreiterung der Be-
messungsgrundlage (Anzahl der Grundstii-
cke und Gebdude) statt. Zum anderen sind
Zuzugs- und Wachstumsgemeinden offen-
sichtlich eher in der Lage, Hebesatzerho-
hungen politisch zu realisieren als dies in in-
differenten bzw. in schrumpfenden Gemein-
den der Fall ist. Bezieht man diese beiden
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Aspekte mit in die Bewertung ein, so zeigt  Abbildung 30

sich auch bei der Grundsteuer eine gewisse Entwicklung der Einnahmen der landlichen kreisangehérigen Gemeinden in
Abhingigkeit von der demografischen Ent- Brandenburg aus der Grundsteuer B in Abhangigkeit der Entwicklung der
wicklung. Einwohnerzahl
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(14)

Dies ist insofern als Annahme
nicht unplausibel, als in den
Wirtschaftswissenschaften &u-
Berst kontrdre Ansichten lber
die Wirkung der demografischen
Entwicklung auf die Wirt-
schaftslage existieren (Vortrag
Spehl 06.11.2006).

(15)
Dies wurde bereits im Startge-
sprach des Forschungsprojek-
tes zwischen dem BBR und
den Auftragnehmern festge-
legt.

(16)

Brandenburg weist die Beson-
derheit auf, dass die acht Berlin
umgebenden Landkreise als
,Tortenstiicke” geschnitten
sind. Bei der Auswahl von ei-
nem dieser Kreise sind kreisin-
terne Differenzierungen hin-
sichtlich der demografischen
Entwicklungen zu erwarten, da
der ,engere Verflechtungs-
raum“ (eV) in der Nahe zu Ber-
lin in allen Kreisen eine weitaus
dynamischere Bevolkerungs-
entwicklung aufweist als die
peripheren Kreisanteile im ,&u-
Beren Entwicklungsraum® (4E)
(z.B. Breinessl/Elsner 2003).

2 Modellrechnungen zur zukiinftigen
Wirkung der Demogratfie auf die
kommunalen Finanzen

2.1 Grundlagen der
Modellierung

Zielsetzung

Neben der detaillierten Analyse der kommu-
nalen Finanzen in Ostdeutschland (am Bei-
spiel der Gemeinden in Brandenburg) vor
dem Hintergrund des demografischen Wan-
delsist die Abschdtzung der zukiinftigen Ent-
wicklung zentraler Gegenstand des For-
schungsvorhabens. Dazu wurde auf Basis
der empirischen Ergebnisse eine Modellie-
rung entwickelt und angewendet. Ziel der
Modellierungist die Abschitzung der Verdn-
derung der fiskalischen Situation der unter-
suchten kommunalen Ebene in den Untersu-
chungsgebieten fiir den Zeitraum 2005 bis
2020. Der Modellrechnung werden dabei fol-
gende zentrale Annahmen zugrunde gelegt:

¢ Die Bevolkerung verdndert sich geméaR
der vorliegenden Prognose hinsichtlich
Gesamtzahl und Alterszusammenset-
zung.

¢ Dierechtlichen Grundlagen der Steuerge-
setzgebung sowie des kommunalen Fi-
nanzsystems bleiben unverédndert.

¢ Die rechtlichen Grundlagen fiir die kom-
munalen Aufgaben (Pflichtigkeit, Quali-
tatsstandards) bleiben unverandert.

Die Modellierungisoliert somit die Verande-
rung der fiskalischen Situation auf den Ein-
fluss des demografischen Wandels. Im Be-
trachtungszeitraum aller Voraussicht nach
parallel ablaufenden Verdnderungen (Wirt-
schaft, Gesetzgebung, politische Agenda)
werden nicht betrachtet. Die Ergebnisse der
Modellierung sind damit das Ergebnis einer
Ceteris-paribus-Analyse, in der alle Faktoren
auller der Demografie und deren direkter
Wirkung auf die kommunalen Finanzen kon-
stant gehalten werden.

Ganz im Sinne der Aufgabenstellung stellen
die Ergebnisse der Modellierung somit kei-
ne umfassende Prognose der kommunalen
Finanzsituation der betreffenden Gemein-
den dar. Vielmehr zeigen sie auf Basis des
vorhandenen Datenmaterials die Isolie-
rung der Wirkung der demografischen Ent-
wicklung auf die zukiinftige kommunale Fi-
nanzsituation. Diese Isolierung dient dem

Zweck der Sichtbarmachung der zu erwar-
tenden Mechanismen sowie der Schaffung
einer quantitativen Basis fiir eine politische
Bewertung dieser Zusammenhénge.

Diese auftragsgemill gewdhlte Form der
Modellierung impliziert u.a. die folgenden
Annahmen und Abgrenzungen:

¢ DieVerdnderung der Bevolkerung hat kei-
nen Einfluss auf die wirtschaftliche Lage in
den untersuchten Beispielkommunen. !

¢ Aufgrund des Bezugsjahres kann die Wir-
kung der Hartz IV-Gesetzgebung nicht
berticksichtigt werden.'®

Auswahl der modellierten Gebietskorper-
schaften

Wie dargestellt ist es das primére Ziel der
Modellierung, die Auswirkungen der demo-
grafischen Entwicklung anhand der realen
kommunalen Finanzsituation sichtbar zu
machen. Aus diesem Grunde sollen die im
vorigen Abschnitt isolierten Wirkungen des
demografischen Wandels anhand von vier
Beispielrdumen, zwei Landkreisen und zwei
kreisfreien Stddten im Land Brandenburg bis
zum Jahr 2020 simuliert werden. Dabei sollen
sich die vier Beispielrdume in ihrer bisheri-
gen und prognostizierten demografischen
Entwicklung moglichst stark voneinander
unterscheiden.

Um eine entsprechende kontrastierende
Auswahl der Untersuchungsgebiete zu er-
reichen, werden alle vierzehn Landkreise
und vier kreisfreien Stadte in Brandenburg
einer ndheren empirischen Untersuchung
unterzogen. Die Landkreise repriasentieren
Gebietskorperschaften mit einer relativ ge-
ringen Bevolkerungsdichte'®, bei denen der
(weitere) Riickgang der Einwohnerzahlen
relativ schnell zu Problemen hinsichtlich
der Versorgung der Bevolkerung mit Giitern
des alltdglichen Bedarfs fithren kann. Bei
Bildungseinrichtungen, sozialen und techni-
schen Infrastrukturen sowie Verkehrsmit-
teln und -wege konnen bei abnehmenden
Nutzerzahlen erhebliche Auslastungsdefizite
auftreten und lassen sich ohne weitere Ein-
schrankungen der Grundversorgung oftmals
kaum (weiter) verringern (z.B. Schmidt
2006). Die damit verbundenen Herausforde-
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rungen fiir den ldndlichen Raum sollen an-
hand der Landkreise analysiert werden. Fiir
die Hinzunahme von kreisfreien Stddten
spricht, dass damit der h6heren Dichte- und
Siedlungsstruktur Rechnung getragen wird,
die-moglicherweise — eine flexiblere Anpas-
sung der Infrastrukturen an demografische
Verdanderungen zulésst.

Fiir die kreisfreien Stadte und die Landkreise
werden fiinf Indikatoren'” gebildet. Diese
setzen sich einerseits aus Entwicklungs-
und Strukturvariablen und andererseits aus
Real- und Prognosedaten zusammen:

¢ Die prozentuale Bevolkerungsentwick-
lung von 1995 bis 2003 dient der Abbil-
dung der quantitativen Bevolkerungsent-
wicklung insgesamt. Es wird davon
ausgegangen, dass bei langfristig riicklau-
figer Bevolkerung zum einen die Gesamt-
einnahmen der Stadt aus der Einkom-
mensteuer und durch Zuweisungen
sinken, gleichzeitig jedoch durch Ausga-
benremanenz die Pro-Kopf-Ausgaben fiir
groBe Bereiche der Infrastruktur anstei-
gen (Mdding 2004).

¢ Der prozentuale Bevolkerungsanteil der
Uber-64-Jdhrigen an den Einwohnern im
Jahr 2003 wird als Resultat vorangegange-
ner demografischer Entwicklungen inter-
pretiert. Durch die Erosion tragfdhiger
Wirtschaftsstrukturen und der anhalten-
den 6konomischen Stagnation ist v.a. ein
Wegzug junger — und héufig gleichzeitig
besser qualifizierter — Bevolkerungsgrup-
pen festzustellen, die den Anteil der &lte-
ren Biirger kontinuierlich steigen ldsst.
Niedrige Bevolkerungsanteile junger
Menschen miinden wiederum in einer ne-
gativen natiirlichen Bevolkerungsent-
wicklung. Durch diese kumulierten Effek-
te struktureller Benachteiligungen ent-
stehen  regelrechte ,Teufelskreise“
(Pohlan/Wixforth 2005).

¢ Mit der prozentualen Entwicklung der
Zahl der Uber-64-Jihrigen von 1995 bis
2003 wird eine wesentliche strukturelle
Komponente des demografischen Wan-
dels, die regional und lokal unterschied-
lich ausgeprigte Tendenz zur Uberalte-
rung der Bevolkerung, berticksichtigt. Es
wird unterstellt, dass bei einem hohen
und wachsenden Anteil der &dlteren Bevol-
kerung zusitzliche Ausgabenbedarfe fiir
infrastrukturelle Einrichtungen entstehen
(Baum/Seitz/Worobjew 2002).

¢ Der Einwohnerindex fiir das Jahr 2020 —
bezogen auf das Referenzjahr 2002 — dient

der Quantifizierung der weiterhin erwar-
teten Bevolkerungsentwicklung.

¢ Der prozentuale Bevolkerungsanteil der
Uber-59-Jdhrigen an den Einwohnern im
Jahr 2020 dient der Fortschreibung der
weiteren Alterungsprozesse in den Ge-
bietskorperschaften.

Zur Ermittlung der maximal kontrastieren-
den Kreise und kreisfreien Stddte wurde
folgendes Vorgehen gewdhlt: Die fiinf aus-
gewdhlten Variablen wurden zunédchst mit-
tels einer z-Transformation!® standardi-
siert. Damit ergeben sich aus den Ur-
sprungsvariablen abgeleitete z-Werte, die
in der Summe der 18 betrachteten Gebiets-
einheiten ein arithmetisches Mittel von 0
und eine Standardabweichung von 1 auf-
weisen. Bei einem Wert von -1 oder +1 be-
deutet dies, dass die Stddte und Gemeinden
einen standardisierten z-Wert aufweisen,
der um eine Standardabweichung unter
bzw. tiber dem Durchschnitt der 18 Ge-
bietseinheiten liegt. AnschlieBend ist darauf
zu achten, dass die Wirkungsrichtung der
Vorzeichen bei allen standardisierten Vari-
ablen in die gleiche Richtung weist. Da dies
nicht bei allen Variablen gegeben ist'?, muss
z.T. noch eine Multiplikation mit dem Faktor
-1 erfolgen. Anschliefend ist es moglich, die
Standardabweichungen aufzusummieren
und die demografisch giinstigste bzw. un-
glinstigste Gebietskorperschaft durch eine
stark positive bzw. stark negative Standard-
abweichungssumme zu identifizieren. Da
jeweils zwei Kreise und kreisfreie Stadte aus-
gewdhlt werden sollen, sind diese Gebiets-
einheiten jeweils getrennt voneinander zu
betrachten. In Tabelle 8 werden die
zugrunde liegenden Basisvariablen und die
Summe der Standardabweichungen abgebil-
det. Die Auspriagungen der standardisierten
z-Werte der Einzelindikatoren als Grundlage
fiir die Summe der Standardabweichungen
konnen der Tabelle 8 im Anhang entnom-
men werden.

Esistin dieser Tabelle zu erkennen, dass un-
ter den kreisfreien Stddten Brandenburga.d.
Havel die groSte Summe der negativen Stan-
dardabweichungen aufweist und somit als
demografisch problematischste Stadtidenti-
fiziert werden konnte. Die Stadt hat in der
Zeit von 1995 bis 2003 13% ihrer Einwohner
verloren und wird nach den Vorausberech-
nungen bis zum Jahr 2020 einen weiteren
deutlichen Einwohnerriickgang erleben, da
bis dahin — bezogen auf das Referenzjahr
2002 — nur noch 83% der Bewohner in der

(17)

Auf die Einbeziehung von Fi-
nanzdaten bei der Auswahl
wurde bewusst verzichtet, da
es Ziel der Modellierung ist, die
Finanzlage in Abhéngigkeit von
demografischen Prozessen zu
untersuchen.

(18)

Eine z-Transformation ist eine
Standardisierung  zur  Ver-
gleichbarkeit von Variablen mit
unterschiedlichem Werteni-
veau und unterschiedlicher
Streuung (Bahrenberg/Giese/
Nipper 1999: 70).

(19)

Bei der Bevdlkerungsentwick-
lung ist ein negativer standardi-
sierter Wert negativ zu beurtei-
len, da die Dynamik unterhalb
des Durchschnitts liegt. Anders
beim Anteil der Uber-64-Jahri-
gen: Ein negativer Wert weist
ebenfalls auf einen unterdurch-
schnittlichen Anteil hin, der in
diesem Fall aber —im Sinne der
zu erwartenden fiskalischen
Auswirkungen —  positiv be-
setzt ist.
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(20)

Diese Zahl wird verzerrt durch
Eingliederungen von Gemein-
den in die jeweilige kreisfreie
Stadt: So ergab sich bei der
umfassenden  brandenburgi-
schen Gemeindegebietsreform
im Oktober 2003 fur Branden-
burg a.d. Havel nur die Einglie-
derung von zwei Gemeinden
mit insgesamt 890 Einwohnern
(Bevélkerungsstand Dezember
2002), fur Potsdam jedoch die
Eingliederung von sieben Ge-
meinden mit insgesamt 11.832
Einwohnern (eigene Berech-
nungen nach LDS BB 2005a
und LDS BB 2006b).

Stadt verbleiben werden. Die Bewohner set-
zen sich aktuell schon aus einem hohen An-
teil an dlteren Bewohnern zusammen (im
Jahr 2003 sind mehr als 21% der Einwohner
uber 64 Jahre) und die Stadt wird diesen
»Spitzenplatz“ unter den kreisfreien Stadten
bis zum Jahr 2020 behaupten kénnen. Ent-
sprechend des hohen Anteils der Alteren ist
die weitere Zunahme der Zahl der Alteren
nur unterdurchschnittlich ausgeprégt. Die
zu Brandenburg a.d. Havel maximal kon-
trastierende Stadt stellt Potsdam dar: Als ein-
zige kreisfreie Stadt hat Potsdam im Zeit-
raum von 1995 bis 2003 nur einen geringen
Schrumpfungsprozess erlebt (-1,1%)% und
auch bis zum Jahr 2020 werden fiir die Stadt
konstante Einwohnerzahlen prognostiziert.
Der Anteil dlterer Biirger an den Einwohnern
ist mit 15% im Jahr 2003 stark unterdurch-
schnittlich und wird aufgrund einer unter-
durchschnittlichen Zunahme auch im Jahr
2020 noch unter dem Vergleichsniveau der
anderen kreisfreien Stddte liegen (knapp
tiber 30% an Uber-59-Jdhrigen im Jahr 2020

Tabelle 8

in Potsdam gegentiber fast 38% in Branden-
burga.d. Havel).

Unter den Landkreisen ist der Kreis Ober-
spreewald-Lausitz derjenige mit der héchs-
ten negativen Standardabweichung. Der
Kreis hat in der Vergangenheit (1995 bis
2003) bereits liber 13% seiner Einwohner
verloren und wird zwischen 2002 und 2020
nochmals einen Einwohnerriickgang von
tiber 20% verkraften miissen. Wahrend sich
die Bevolkerungsstruktur bislang noch als
relativ giinstig erweist, indem der Anteil der
Uber-64-Jdhrigen im Jahr 2003 nur bei
16,6% lag, wird sich diese relativ giinstige
Situation bis 2020 umkehren. So ist im
Landkreis Oberspreewald-Lausitz die Zahl
der Uber-64-Jdhrigen im Zeitraum von
1995 bis 2003 um 44% gestiegen — die mit
Abstand hochste Zuwachsrate dieser Alters-
klasse unter allen Landkreisen und kreisfrei-
en Stddten im Land Brandenburg. Ergebnis
wird sein, dass die dlteren Biirger im Land-
kreis einen immer gréoBer werdenden Anteil
der Einwohner ausmachen. Der Anteil der

Auspragungen der demografischen Indikatoren in den brandenburgischen kreisfreien Stadten und

Landkreisen sowie im Land insgesamt

Kreisfreie Stadt bzw. Bevol- Anteil der Entwick- Einwoh- Anteil der Summe
Landkreis kerungs- Uber-64- lung der nerindex Uber-59- der
entwick- Jahrigen Zahl der insgesamt Jahrigen Standard-
lung von an den Uber-64- 2020 an den abwei-
1995-2003 Einwoh- Jahrigen (2002 = Einwoh- chungen
Amtl. in % nern 2003  von 1995- 100) nern 2020
Schlussel in % 2003 in % in %
120571 Brandenburg a.d. Have/ -13,0 21,2 202 83,0 37,9 -4,31
12052 Cottbus / Chosebusz -16,4 17,8 27,1 85,1 34,8 -2,58
12053 Frankfurt (Oder) -17,1 18,6 37,7 86,5 33,6 -3,94
12054 Potsdam -1,1 15,0 20,9 100,8 30,2 339
12060 Barnim 14,6 171 8elo 114,1 32,5 2,06
12061 Dahme-Spreewald 10,5 17,4 19,5 109,7 33,5 2,78
12062 Elbe-Elster -8,3 18,2 17,3 81,1 37,6 -2,02
12063 Havelland 15,8 14,7 227 111,9 30,6 526
12064 Mérkisch Oderland 11,1 17,8 26,9 109,5 32,4 2,00
12065 Oberhavel 15,6 18,3 25,1 117,3 81,8 3,19
12066 Oberspreewald-Lausitz -13,1 16,6 44,0 784 38,1 -5,37
12067 Oder-Spree 1,2 20,7 21,8 100,9 .5 -1,19
12068 Ostprignitz-Ruppin -5,1 20,7 15,7 89,1 37,0 -2,15
12069 Potsdam-Mittelmark 19,4 18,1 22,3 122,8 30,2 4,67
12070 Prignitz -10,1 16,2 17,6 815 38,7 -1,50
12071 Spree-NeiBe -4.6 19,0 15,1 75,8 37,5 -2,17
12072 Teltow-Flaming 8,8 17,9 18,7 109,4 30,8 838
12073 Uckermark -10,5 14,6 26,3 82,1 37,7 -1,47
12 Land Brandenburg 1,4 17,7 241 99,8 34,0
Quelle: BBR 2005, eigene Berechnungen
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Uber-59-Jdhrigen wird im Jahr 2020 bei
knapp tiber 38% liegen. Unter den 14 Land-
kreisen erfihrt der Kreis Oberspreewald-
Lausitz somit voraussichtlich eine Alters-
strukturverschiebung vom viertjiingsten
Kreis im Jahr 2003 zum zweitéltesten Kreis
im Jahr 2020.

Kontrastierend dazu weist der Landkreis Ha-
velland die demografisch giinstigsten Struk-
turen auf, da die Summe der Standardabwei-
chungen die hochste positive Auspragung
annimmt. Der Kreis ist in der Zeit von 1995
bis 2003 mit fast 16% dynamisch gewachsen
und wird von 2002 bis 2020 mit einem prog-
nostizierten Zuwachs von fast 12% weiterhin
ein Einwohnerwachstum verzeichnen. Der
Anteil der Uber-64-Jihrigen an den Einwoh-
nern im Jahr 2003 weist mit 14,7% einen rela-
tiv niedrigen Wert auf. Dieser niedrige Anteil
der dlteren Einwohner an der Bevolkerung
wird auch im Jahr 2020 noch erhalten blei-
ben, da ein Anteil der Uber-59-Jdhrigen an
den Einwohnern von unter 31% prognosti-
ziert wird. Dennoch bewegt sich die Entwick-
lung der Zahl der Uber-64-Jéhrigen von 1995
bis 2003 im Mittelfeld, die jedoch durch die
hohe Bevolkerungsdynamik und die damit

Abbildung 31

auch verbundene Zunahme der Zahl der
Jiingeren keine gravierenden Bevolkerungs-
strukturverschiebungen zur Folge hat.

Die geografische Lage der im Folgenden né-
her betrachteten Kommunen innerhalb des
Landes Brandenburg zeigt Abbildung 31.

Bevolkerungsentwicklung in den vier
ausgewihlten Kommunen

Die Bevolkerungsentwicklung in den vier
ausgewdhlten Untersuchungsrdumen, der
beiden kreisfreien Stddte Brandenburg an
der Havel und Potsdam sowie der beiden
Landkreise Havelland und Oberspreewald-
Lausitz war bereits Gegenstand der Ge-
bietsauswahl im vorigen Abschnitt. Fiir das
Verstdndnis der im Folgenden dargestellten
Modellierung sowie ihrer Ergebnisse er-
scheint es jedoch notwendig, die Bevolke-
rungsentwicklung in den vier Untersu-
chungsrdumen zuvor noch einmal differen-
ziert nach Altersgruppen darzustellen.
Grundlage der Darstellung sowie der Mo-
dellrechnung bildet die aktuelle Bevolke-
rungsprognose des Statistischen Landesam-
tes Brandenburg.

Ausgewahlte Untersuchungskommunen in Brandenburg

Quelle: Eigene Darstellung
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Abbildung 32

Veranderung der Einwohnerzahl insgesamt in den
betrachteten BeispielrAumen 2005 bis 2020
(indiziert, 2005 = 100%)
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Quelle: LDS BB 2006b, eigene Berechnungen

Abbildung 34

Veranderung der Einwohnerzahl in der Alters-
gruppe ,,6 bis 18 Jahre® in den betrachteten
Beispielrdumen 2005 bis 2020 (indiziert,
2005 = 100%)
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Quelle: LDS BB 2006b, eigene Berechnungen

Wie Abbildung 32 zeigt, istim Betrachtungs-
zeitraum der Modellrechnung fiir die Stadt
Potsdam sowie den Landkreis Havelland mit
einer Bevdlkerungszunahme zu rechnen,
wohingegen sich die Stadt Brandenburg an
der Havel und der Landkreis Oberspree-
wald-Lausitz weiteren Bevolkerungsriick-
gdngen gegeniiber sehen.

Abbildung 33

Veranderung der Einwohnerzahl in der Alters-
gruppe ,,0 bis 6 Jahre” in den betrachteten
Beispielrdumen 2005 bis 2020 (indiziert,
2005 = 100%)
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Quelle: LDS BB 2006b, eigene Berechnungen

Abbildung 35

Veranderung der Einwohnerzahl in der Alters-
gruppe ,,18 bis 65 Jahre* in den betrachteten
Beispielrdumen 2005 bis 2020 (indiziert,
2005 = 100%)

In%
140 -
130
120 4

110 4

B0

o

60
2005

2020
Jahr

2010 2015

w  Hrandonburg an der Havel
- Polsdam

wm Hapdllang

= = - Obarspreawald-Lausitz

Quelle: LDS BB 2006b, eigene Berechnungen

Wie die Abbildungen 33 bis 36 zeigen, wie-
derholt sich dieses Bild in nahezu allen Al-
tersgruppen. Eine wichtige Ausnahme bildet
nach den Vorausberechnungen des Statisti-
schen Landesamtes hierbei jedoch die Al-
tersgruppe der 0- bis 6-Jdhrigen sowie, z.T.
noch deutlich stirker, der Altersgruppe der
6- bis 18-Jdhrigen. In diesen beiden Alters-



Modellrechnungen zur zukiinftigen Wirkung der Demografie auf die kommunalen Finanzen

Abbildung 36

Veranderung der Einwohnerzahl in der Alters-
gruppe ,ber 65 Jahre“ in den betrachteten
Beispielrdumen 2005 bis 2020 (indiziert,
2005 = 100%)

2005 010 2015 2020
= Jahr
== Hrandonburg an der Have
- Polsdam
== Havelland

= =  Oberspreewald-Lausitz

Quelle: LDS BB 2006b, eigene Berechnungen

gruppen zeigen die beiden kreisfreien Stadte
Zunahmen. Hintergrund ist hierbei vermut-
lich der in den Stddten besonders starke Ge-
burtenriickgang in den 90er Jahren, der zu
einer entsprechend geringen Ausgangsbasis
fiihrt. Dies gilt im Besonderen fiir die Stadt
Potsdam.

Tabelle 9
Module der Modellrechnung

Elemente der jahrlichen Bilanz
im Rahmen der Modellrechnung (Module)

Verwaltungs-

Ausgaben Ausgaben in den haushalt

9 Einzelplanen 0 bis 8

Vermégens-

haushalt

Einzelplan 9

ohne GrSt, GewSt, ESt und KFA
Verwaltungs-

Einnahmen in den haushalt
Einzelplanen 0 bis 8 Vermégens-

haushalt

Einnahmen Grundsteuer (GrSt)

Gewerbesteuer (GewSt)
Einkommensteuer (ESt)

Kommunaler Finanzausgleich (KFA)

Quelle: Eigene Darstellung

Zuwdichse zeigen sich zudem in allen Unter-
suchungsrdumen in der Gruppe der Uber-
65-Jdahrigen. In Potsdam sowie im Landkreis
Havelland finden diese Zuwichse dabei auf
einem deutlich hoheren Niveau als in Bran-
denburg an der Havel und im Landkreis
Oberspreewald-Lausitz statt.

2.2 Modell zur Abschitzung der
fiskalischen Entwicklung

Zur Abschédtzung der Auswirkungen der dar-
gestellten demografischen Entwicklung auf
die Kommunal- und Kreishaushalte der vier
Untersuchungsrdaume wurde ein Prognose-
modell entwickelt. Dieses ermittelt fiir jedes
Modelljahr (2005 bis 2020) die sich aus den
getroffenen Annahmen ergebenden Einnah-
men und Ausgaben aller kommunalen Ge-
bietskodrperschaften und stellt diese gegenii-
ber. Fiir die beiden Untersuchungsrdume
Havelland und Oberspreewald-Lausitz ge-
schieht dies zundchst getrennt fiir alle Ge-
meinden und den Landkreis. Fiir die Ergeb-
nisdarstellung werden die Werte des Land-
kreises und der kreisangehorigen Gemein-
den aufsummiert.

Wie die Tabelle 9 zeigt, besteht das Prognose-
modell aus sieben Modulen, die fiir jedes
Modelljahr zunichst getrennt voneinander
berechnet werden. Fiir die meisten Module
wird dabei eine Wirkung der demografischen
Entwicklung unterstellt.

Wirkungen der demografischen Entwicklung

Remanenzkosten-
effekte

Verénderung von
Bevélkerungszahl und
Altersstruktur
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(21)

Eine gute Veranschaulichung
dieses Effektes bei den Ausga-
ben findet sich beim internetge-
stitzten ,Projektionsmodul Fi-
nanzen“ der Bertelsmann
Stiftung (www.wegweiser-
demografie.de).

(22)

Zur besseren statistischen Ab-
sicherung wurde der ,Ausga-
bensatz 2004“ im Modell durch
den durchschnittlichen Ausga-
bensatz der Jahre 2002 bis
2004 gebildet. Dieses Vorge-
hen vermindert das Risiko,
Sondereinflisse zur Basis pro-
gnostischer Fortschreibungen
zu machen.

(23)

Bei den fur die Modellierung
angesetzten Werten der Rema-
nenzklassen 1 bis 4 zwischen
0,1 und 0,8 handelt es sich um
Setzungen der Autoren auf-
grund von Plausibilitatstuberle-
gungen. So wurden z.B. die
Werte fiir den Vermdgenshaus-
halt deutlich geringer ange-
setzt, da die empirischen Er-
gebnisse zeigen, dass die
Gebietskorperschaften auf den
kommunalen Finanzengpass —
auch unabhéngig von der
demografischen Entwicklung —
mit einem deutlichen Rickgang
der Investitionen reagieren.

Folgende zwei zuvor bereits skizzierte Wir-
kungen werden bei der Modellierung be-
riicksichtigt:

¢ Die Verdnderung der Bevolkerungszahl
sowie deren Alterszusammensetzung
fiihren zu einer verstirkten oder vermin-
derten Nachfrage nach kommunalen
Leistungen. Dies fiihrt— konstante Kosten
pro Nachfrager unterstellt — zu entspre-
chenden Mehr- oder Minderausgaben der
Gebietskorperschaften.?” Vergleichbare
Effekte zeigen sich auch bei kommunalen
Einnahmearten, die bevolkerungs- bzw.
alterssensibel sind (z.B. der Einkommens-
steuer).

¢ Diespezifischen Kosten der kommunalen
Leistungserstellung pro Nachfrager blei-
ben bei einem Riickgang der Nachfrage
nicht in allen Fillen konstant. Vielmehr
sind in einigen Fillen deutliche Rema-
nenzkosten zu berilicksichtigen. Rema-
nenz bedeutet, dass bei einem Riickgang
der Nachfrage die Kosten pro Nachfrager
ceteris paribus steigen. Um diesen bisher
in der Literatur zumeist nur qualitativ be-
schriebenen Effekt zumindest an-
ndherungsweise quantitativ zu bertick-
sichtigen, wurden in Abschnitt 1.3 Rema-
nenzfaktoren empirisch bestimmt.

Die Module der Modellrechnung gliedern
zugleich die Methodik- und Ergebnisdar-
stellung der nachfolgenden Abschnitte.

Ausgaben in den Einzelplinen 0 bis 8

Gegenstand und Methodik

Fiir jede Gebietskorperschaft der unter-
suchten Teilrdume Brandenburgs wird im
Modul , Ausgaben in den Einzelpldnen 0 bis
8“ eine Abschétzung der Ausgaben fiir alle 87
Aufgabenbereiche der Kommunen in den
Einzelpldnen 0 bis 8 vorgenommen. Dabei
sind —wie in der vorstehenden Tabelle darge-
stellt - die Bevolkerungsentwicklung sowie
mogliche Remanenzkosteneffekte zu be-
riicksichtigen. Aufgrund der jeweils spezifi-
schen Ausgangssituation im Jahr 2004 wirken
die genannten Effekte fiir jede Gebietskor-
perschaft und jeden Aufgabenbereich unter-
schiedlich. Die Abschédtzung der Ausgaben
erfolgt daher getrennt fiir jede Gebietskor-
perschaft iiber die folgenden Schritte.

Ausgangspunkt der Abschitzung fiir einen
Aufgabenbereich ist der fiir das Startjahr
2004 empirisch ermittelte Ausgabensatz in
Euro pro Einwohner in der korrespondieren

Altersgruppe (z.B. 50 Euro pro Einwohner
zwischen 6 und 18 Jahren).?? Die korrespon-
dierende Altersgruppe ergibt sich aus den
entsprechenden Zuordnungen der empiri-
schen Analyse. Um abzuschitzen, wie viel
die Kommune im Betrachtungsjahr (2004 +
n) fir den betreffenden Aufgabenbereich
insgesamt ausgibt, wird zunéchst der Ausga-
bensatz fiir das Modelljahr geschétzt. Dabei
sind Remanenzkosteneffekte zu berticksich-
tigen.

Zur Beriicksichtigung der Remanenzkosten
wird zunédchst die Einwohnerentwicklung
zwischen dem Ausgangsjahr 2004 und dem
jeweiligen Modelljahr betrachtet. Weist diese
einen Riickgang der fiir einen Aufgabenbe-
reich relevanten Altersgruppe auf, so wird
der Ausgabensatz (Euro pro Einwohner in
der Altersgruppe) um einen bestimmten Be-
trag pro verlorenen Einwohner in der Alters-
gruppe erhoht. Der Umfang der Erh6hung
ergibt sich aus den Remanenzkostenklassen,
denen der jeweilige Aufgabenbereich in Ab-
schnitt 1.3 zugeordnet wurde. Dabei wurden
diein der nachstehenden Tabelle dargestell-
ten Remanenzfaktoren verwendet.

Tabelle 10
In der Modellierung zur Abbildung der Remanenz-
klassen verwendete Remanenzfaktoren

Remanenzklasse
(aus der empirischen
Auswertung im

In der Modellrechnung
verwendeter Remanenzfaktor

vorigen Hauptkapitel) far den fﬁr"den
Verwaltungs- ~ Vermdgens-
haushalt haushalt
Remanenzklasse O 0 0
Remanenzklasse 1 0,2 0,1
Remanenzklasse 2 0,4 0,2
Remanenzklasse 3 0,6 0,3
Remanenzklasse 4 0,8 0,4

Quelle: Eigene Setzung auf Basis eigener Auswertung
von LDS BB 2006a

Ein Beispiel: In einer Kommune ist die An-
zahl der Einwohner in der Altersklasse 6 bis
18 zwischen 2004 und dem gerade betrachte-
ten Modelljahr (z.B. 2010) von 1.000 auf 900
Einwohner gesunken. Im Basisjahr lag der
Ausgabensatz fiir den gerade betrachteten
Aufgabenbereich bei 50 Euro pro Einwohner
zwischen 6 und 18 Jahren und es wurde ein
Remanenzfaktor von 0,2 (Remanenzklasse 1
im Verwaltungshaushalt) bestimmt.

Im Falle dieser Beispieldaten wére der Aus-
gabensatz des Modelljahres 2010 zu bestim-
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Abbildung 37

Brandenburg an der Havel, Verwaltungshaushalt, Ausgaben in den Einzelpldnen 0 bis 8

(Preisstand 2003)
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

men, indem der Ausgabensatz des Basisjah-
res 2004 um einen Faktor erh6ht wird, der
sich aus dem Bevolkerungsriickgang in der
relevanten Altersklasse (-10% der Einwohner
zwischen 6 und 18 Jahren) und dem Rema-
nenzfaktor (0,2) ergibt, also um 10% x 0,2 =
2%. Der Ausgabensatz fiir das Jahr 2010 wird
somit auf 51 Euro pro Einwohner zwischen 6
und 18Jahren geschitzt.

Mit diesem Ausgabensatz fiir das Modelljahr
kann dann im néchsten Schritt die Absolut-
summe der Ausgaben der Kommune fiir den
betreffenden Aufgabenbereich ermittelt
werden. Dazu wird der Ausgabensatz des
Modelljahres mit der Einwohnerzahl in der
entsprechenden Altersklasse multipliziert. In
dem genannten Beispiel ergdbe sich somit
eine Gesamtausgabe im Jahr 2010 von 45.900
Euro (= 51 Euro pro Einwohner zwischen 6
und 18 Jahren x 900 Einwohner zwischen 6
und 18 Jahren). Zum Vergleich: Im Basisjahr
2004 hat die Gemeinde 50.000 Euro (= 50
Euro x 1.000) fiir die entsprechende Aufgabe
ausgegeben. Die Absolutausgaben sind somit
gefallen, die Pro-Kopf-Ausgaben jedoch ge-
stiegen.

Ergebnisse des Moduls ,,Ausgaben in den
Einzelpldnen 0 bis 8 fiir den Verwaltungs-
haushalt

Die Abbildungen 37 und 38 zeigen beispiel-
haft die Ergebnisse des Moduls ,Ausgaben
in den Einzelpldnen 0 bis 8“ fiir die Verwal-
tungshaushalte der Stddte Brandenburg an
der Havel und Potsdam. Bei einem Vergleich
dieser beiden kreisfreien Stadte wird deut-
lich, wie sehr sich die demografische Ent-
wicklung im Umfang der Ausgaben wider-
spiegelt. So zeichnet sich Brandenburg an
der Havel durch eindeutige Riickgidnge der
Absolutausgaben aus. Potsdam weist hinge-
gen deutliche Ausgabenzuwéchse auf. Dieser
Anstieg ergibt sich vor allem aus dem deutli-
chen Anwachsen der Altersgruppe der 0 bis
18-Jahrigen in der Landeshauptstadt wih-
rend des Betrachtungszeitraumes, liegen
doch die Pro-Kopf-Kosten dieser Alters-
gruppe fiir die Kommunen {iberdurch-
schnittlich hoch - mit entsprechenden
Mehrausgaben in den Einzelpldnen 2 (Schu-
le) und 4 (u.a. Kindertagesbetreuung).
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Abbildung 38
Potsdam, Verwaltungshaushalt, Ausgaben in den Einzelpléanen 0 bis 8 (Preisstand 2003)
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen
Abbildung 39
Vergleich der Untersuchungsrdume, Verwaltungshaushalt, Ausgaben in den Einzelplanen 0 bis 8

(Preisstand 2003)
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Abbildung 40

Isolierung der Remanenzkosteneffekte in den Einzelpldnen O bis 8 (Preisstand 2003)

n Mio, Euro
45 -

05

(]

— Er._‘m(_lr_":lLlurg an dor Haval == Havelland

2005 2008 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2018 2017 2078 2018 2020

Prognosajahr

= Potedam = = Dberspreawald-Lausitz

Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

Wie die Abbildung 39 zeigt, sind entspre-
chende Unterschiede auch bei den beiden
Landkreisen zu erkennen. Wihrend die Ab-
solutausgaben im Landkreis Havelland an-
ndhernd konstant sind, sind sie im Land-
kreis Oberspreewald-Lausitz riickldufig.
Die Abbildung stellt die Gesamtsummen
fiir die vier Untersuchungsrdume noch
einmal vergleichend nebeneinander. Sie
dient zugleich als Basis fiir eine Abschédtzung
der Bedeutung der Remanenzeffekte. Um
diese zu visualisieren, wurde zusitzlich eine
Berechnung der Ausgaben ohne Berticksich-
tigung der Remanenzeffekte vorgenommen
und von den eben dargestellten Ergebnissen
abgezogen. Abbildung 40 zeigt die so isolier-
ten Remanenzkosten. Fiir die beiden stark
von Schrumpfungstendenzen betroffenen
Untersuchungsrdume Brandenburg an der
Havel und Oberspreewald-Lausitz in der
GroBenordnung von zwei bis vier Millionen
Euro pro Jahr (Preisstand 2003).

Von besonderer Bedeutung fiir die Bewer-
tung der Auswirkungen der demografischen
Entwicklung auf die kommunalen Haushalte
ist die Betrachtung der Pro-Kopf-Ausgaben
der Gemeinden. Kénnen diese konstant ge-
halten werden, sind Einwohnerverluste
deutlich einfacher zu finanzieren, als wenn

diese demografiebedingt ansteigen. Eine
Verdanderung der Pro-Kopf-Ausgaben kann
zwei Griinde haben. Zum einen die Verschie-
bung der Alterszusammensetzung der Ge-
meinde. So sind Kinder und Jugendliche fiir
die Gemeinden in der Regel deutlich teurer
als Erwerbspersonen. Zum anderen durch
die eben sichtbar gemachten Remanenzkos-
ten, die sich aus plotzlich entstehenden in-
frastrukturellen Uberkapazititen ergeben.

Wie die Abbildung 41 zeigt, finden sich beide
Wirkungen in den Modellergebnissen wie-
der. So zeigen sowohl die von Schrumpfung
deutlich betroffene Stadt Brandenburg als
auch die in ihrer Entwicklung sehr stabile
Landeshauptstadt Potsdam steigende Pro-
Kopf-Ausgaben. Wihrend sich in Potsdam
dahinter vor allem ein Bevolkerungszuwachs
in den ausgabenintensiven Altersgruppen
verbirgt, zeigen sich in Brandenburg an der
Havel neben dhnlichen Effekten bei den Kin-
dern und Jugendlichen auch Remanenzef-
fekte. Wie die folgende indizierte Darstellung
in Abbildung 42 zeigt, sind sich auch in Ober-
spreewald-Lausitz, dem von Schrumpfung
deutlich betroffenen Landkreis des Untersu-
chungssamples Zuwidchse der Pro-Kopf-
Ausgaben in vergleichbarer GroBenordnung
zuverzeichnen.
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Abbildung 41
Vergleich der Verwaltungshaushalte der vier Untersuchungsraume, Ausgaben in den Einzelplénen 0O
bis 8 (Preisstand 2003)
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

Abbildung 42
Vergleich der Verwaltungshaushalte der vier Untersuchungsrdume, Ausgaben in den Einzelplédnen 0
bis 8 (indiziert, 2005 = 100%) (Preisstand 2003)
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Ergebnisse fiir den Vermogenshaushalt

Die bisherigen Abbildungen bezogen sich
ausschliellich auf den Verwaltungshaus-
halt. Im Folgenden sollen die Modellergeb-
nisse fiir den Vermogenshaushalt kurz dar-
gestellt werden. Dieser ist dem Volumen
nach deutlich kleiner als der Verwaltungs-
haushalt, fiir das Gestaltungspotenzial ei-
ner Gemeinde aber gleichwohl von erhebli-
cher Bedeutung, da er die Investitionen der
Kommune umfasst. Vermogenshaushalte
sind dem Wesen nach sehr schwankend.
Insbesondere auf der Ebene der einzelnen
Gemeinde oder des einzelnen Aufgabenbe-
reiches variieren die Ausgaben jedes Jahr
erheblich. Die in den Abbildungen darge-
stellten Werte konnen daher nur als statisti-
sche Erwartungswerte verstanden werden.

Dabei ist zu beachten, dass das Investiti-
onsverhalten der Gemeinden nicht nur auf
den demografischen Wandel, sondern viel-
mehr auf die kommunale Haushaltssituation
insgesamt reagiert. So zeigen die Abbildun-
gen 43 und 44 den dramatischen Verfall der
kommunalen Investitionen im empirisch
ausgewerteten Zeitraum zwischen 1997 und
2004.

Trotz dieses deutlichen Trends wurden die
mittleren Ausgabensitze der Jahre 2002 bis
2004 auch beim Vermdogenshaushalt zum
Ausgangspunkt der Modellrechnung ge-
macht. Aus Platzgriinden wird auf eine de-
taillierte Darstellung des Vermdogenshaus-
haltes verzichtet. Gleichwohl lassen sich
Auswirkungen der demografischen Entwick-
lung auch im Vermogenshaushalt erkennen.
Dabei bilden naturgemal andere Einzelpla-
ne als bei den Verwaltungshaushalten den
Schwerpunkt. So ist der Vermogenshaushalt
vor allem von den investiven und Wert stei-
gernden Ausgaben des Einzelplans 6 (Bau-
und Wohnungswesen, Verkehr) geprégt. Zu-
sammenfassend zeigt Abbildung 45 die indi-
zierte Pro-Kopf-Entwicklung der Ausgaben
im Vermogenshaushalt in den vier Untersu-
chungsrdaumen.

Einnahmen in den Einzelplinen 0 bis 8

Gegenstand und Methodik

Die im vorigen Abschnitt dargestellten Aus-
gaben sind von den Kommunen und Land-
kreisen nicht ausschlieBlich durch Eigenmit-
tel des Einzelplans 9 zu decken. Vielmehr ge-
nerieren viele der Aufgabenbereiche auch
Einnahmen. Diese kénnen einerseits aus Ge-
biihren und Beitrdgen der Einwohner beste-

Abbildung 43

Entwicklung der Ausgaben im Vermdgenshaushalt bei den stadtischen kreisan-
gehdrigen Gemeinden des Landes Brandenburg, differenziert nach der Einwohn-
erentwicklung der Gemeinden
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen
Abbildung 44

Entwicklung der Ausgaben im Vermdgenshaushalt bei den Landkreisen des
Landes Brandenburg, differenziert nach der Einwohnerentwicklung
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen
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Abbildung 45
Vergleich der Vermogenshaushalte der vier Untersuchungsrdume, Ausgaben in den Einzelplanen 0 bis
8 (indiziert, 2005 = 100%) (Preisstand 2003)
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Abbildung 46

Brandenburg an der Havel, Verwaltungshaushalt, Einnahmen in den Einzelplanen 0 bis 8
(Preisstand 2003)
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Abbildung 47

Potsdam, Verwaltungshaushalt, Einnahmen in den Einzelplédnen 0 bis 8 (Preisstand 2003)
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hen. Andererseits erhalten die Kommunen
fiir bestimmte Aufgaben zweckgebundene
Zuschiisse oder Erstattungen.

In Analogie zum Vorgehen bei den Ausgaben
im vorigen Abschnitt, wurden zur Modellie-
rung der Einnahmen in den Einzelpldnen 0
bis 8 die Jahresrechnungsstatistiken der Jah-
re 2002 bis 2004 ausgewertet und fiir diesen
Referenzzeitraum gemittelte Einnahmesétze
der Kommunen und Landkreise fiir die 87
betrachteten Aufgabenbereiche errechnet.
Zur Abbildung der Demografiesensibilitédt
wurde dabei—wie bei den Ausgaben — die fiir
den jeweiligen Aufgabenbereich relevante
Altersgruppe zur Referenzgro3e der Einnah-
mensdtze gemacht. Die Einnahmensétze ha-
ben somit die MaBeinheit ,,Euro pro Jahr und
Einwohner in der relevanten Altersgruppe*.

Ergebnisse

Die Abbildungen 46 und 47 zeigen exempla-
risch die Ergebnisse fiir die Verwaltungs-
haushalte der beiden kreisfreien Stiddte
Brandenburgan der Havel und Potsdam. Die
Y-Achsen der Darstellungen sind dabei so
gewdhlt, dass sie der Skalierung bei den Aus-
gaben im vorigen Abschnitt (Abbildungen 37
und 38) entsprechen.

Der Vergleich der Einnahmen und Ausgaben
in den Einzelpldnen 0 bis 8 macht deutlich,
dass sich die demografische Entwicklung
auch an den aufgabenbezogenen Einnah-
men ablesen ldsst. Auch bei den Einnahmen
kommt dem Einzelplan 4 eine besondere Be-
deutung zu. Hier sind u.a. die Elternbeitrage
fiir die Kindertagesbetreuung zu finden.

Setzt man die entsprechenden Einnahmebe-
trage ins Verhéltnis zu den Einwohnern, so
kommt man auch bei den Einnahmen zu
Pro-Kopf-Werten. Wie Abbildung 48 fiir alle
Untersuchungsrdume zeigt, sind diese Pro-
Kopf-Einnahmen im Prognosezeitraum re-
lativ stabil. Zur besseren Vergleichbarkeit mit
den Pro-Kopf-Ausgaben der Einzelpldne 0
bis 8 wird deren Skalierung aus Abbildung 41
iibernommen.

Kommunaler Zuschussbedarf

Die eben dargestellte zeitliche Stabilitit der
Einnahmen konnte als ein beruhigendes
Zeichen gelesen werden. Sie erhilt aber erst
dann eine Aussagekraft, wenn sie den Ausga-
ben im vorigen Abschnitt gegentiber gestellt
wird. Aus der Differenz zwischen den Ausga-
ben und Einnahmen der Kommunen auf den
entsprechenden Haushaltspositionen der
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Abbildung 48

Vergleich der Verwaltungshaushalte der vier Untersuchungsraume, Einnahmen in den Einzelplédnen 0
bis 8, Szenarien 111 und 112 (Preisstand 2003)
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Abbildung 49

Vergleich der Verwaltungshaushalte der vier Untersuchungsraume, Zuschussbedarf aus kommunalen
Eigenmitteln in den Einzelplédnen 0 bis 8 (Preisstand 2003)
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Abbildung 50

Vergleich der Verwaltungshaushalte der vier Untersuchungsrdume, Zuschussbedarf aus kommunalen
Eigenmitteln in den Einzelplédnen 0 bis 8 (indiziert, 2005 = 100%) (Preisstand 2003)
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Einzelpldne 0 bis 8 ergeben sich die aufga-
benspezifischen Zuschussbedarfe. Diese
bringen zum Ausdruck, in welchem Umfang
die Kommunen eigene Mittel aus dem Ein-
zelplan 9 (vor allem Steuern, Zuweisungen
und Kredite) fiir die betrachteten Aufgaben
aufbringen miissen. Die Abbildungen 49 und
50 zeigen diese Zuschussbedarfe fiir die Ver-
waltungs- und Vermoégenshaushalte der aus-
gewidhlten Gebietskorperschaften. Sie ma-
chen deutlich, dass die demografische Ent-
wicklungin drei der vier Untersuchungsrau-
me zu steigenden Zuschussbedarfen pro
Einwohner fithren. Wie Abbildung 51 zeigt,
scheint dies tendenziell auch fiir den Vermo-
genshaushalt zu gelten.*

Grundsteuer und Gewerbesteuer

Gegenstand und Methodik

Die eben dargestellten Zuschussbedarfe der
kommunalen Aufgaben im Verwaltungs-
und Vermoégenshaushalt sind von den Kom-
munen durch Eigenmittel aus dem Einzel-
plan9, d.h. im Wesentlichen durch kommu-
nale Steuereinnahmen und Zuweisungen aus
dem kommunalen Finanzausgleich zu de-

== Havalland
= = (Oberspreewald-Lausitz

Progriosajahf

cken. In den folgenden Schritten sind daher
Annahmen zur Abhéngigkeit dieser Einnah-
mequellen der Kommunen von der demo-
grafischen Entwicklung zu treffen.

Fiir die Grund- und Gewerbesteuer wurde
dazu vereinfachend unterstellt, dass keine
Abhingigkeiten von der demografischen
Entwicklung bestehen. Entsprechend wird
der Absolutbetrag dieser Einnahmen in
Hohe des absoluten Mittelwertes der Jahre
2002 bis 2004 iiber die Betrachtungsperiode
unverdndert fortgeschrieben.

Fiir die Grundsteuer ergibt sich diese Set-
zung aus der Tatsache, dass sich die Grund-
stiicke als Bemessungsgrundlage stets im Ei-
gentum eines Steuerpflichtigen befinden und
die jeweiligen Gemeindegebiete —im Gegen-
satz zu ihrem Eigentiimer — nicht verlassen
konnen. Entsprechend stabil sind die Ein-
nahmen der Kommunen.?

Deutlich volatiler ist hingegen die Bemes-
sungsgrundlage der Gewerbesteuer. Diese ist
im Wesentlichen von der Wirtschaftsent-
wicklung abhdngig. Wie einleitend darge-
stellt, wurde aufgrund der derzeit noch in
den Wirtschaftswissenschaften bestehenden

(24)

Aufgrund der geringen Aus-
gangsbasis im Falle Potsdams
wird auf eine indizierte Darstel-
lung verzichtet.

(25)

Auf die Méglichkeit der Kommu-
nen, ihre Hebeséatze zu veran-
dern, wird zu einem spéteren
Zeitpunkt der Modellrechnung
eingegangen.
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Abbildung 51
Vergleich der Vermogenshaushalte der vier Untersuchungsrdume, Zuschussbedarf aus kommunalen
Eigenmitteln in den Einzelplédnen 0 bis 8 (Preisstand 2003)
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Abbildung 52
Einnahmen der vier Untersuchungsrdume aus der Grund- und Gewerbesteuer (abziglich Umlage)
(Preisstand 2003)
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groBen Unsicherheit hinsichtlich der Wir-
kungen des demografischen Wandels auf die
Wirtschaft jedoch vereinfachend unterstellt,
die demografische Entwicklung habe keinen
Einfluss auf die Wirtschaftslage. Dieser
Grundannahme folgend miissen die Gewer-
besteuereinnahmen der Kommunen als kon-
stant angenommen werden.

Ergebnisse

Die Abbildung 52 zeigt die angenommenen
Einnahmen der Gemeinden in den vier Un-
tersuchungsrdumen aus der Grundsteuer A
und B sowie der Gewerbesteuer.

Die Gewerbesteuerumlage wurde bereits ab-
gezogen, auch sie wurde fiir den Prognose-
zeitraum konstant gehalten. Zur besseren
Vergleichbarkeit mit den Abbildungen der
vorausgehenden Abschnitte sind die Einnah-
men pro Einwohner dargestellt. Da die Ein-
wohnerzahlen der Untersuchungsgebiete
wihrend des Betrachtungszeitraumes nicht
konstant bleiben, verdndern sich auch die
Pro-Kopf-Einnahmen aus den iiber die Zeit
konstanten Absoluteinnahmen. In Potsdam
und Havelland, in denen eine Einwohnerzu-
nahme bis 2020 vorhergesagt wird, fiihrt dies

Abbildung 53

zu fallenden Pro-Kopf-Einnahmen. In den
beiden Gebieten mit Bevolkerungsriickgang
ergibt sich hingegen eine Zunahme pro Ein-
wohner.

Einkommensteuer

Gegenstand und Methodik

Wie die Abbildungen 53 und 54 zeigen, sind
die zu versteuernden Einkiinfte der Biirger
deutlich altersabhéngig. Es ist daher zu ver-
muten, dass die demografische Entwicklung
einen Einfluss auf die Einnahmen der Ge-
meinden aus der Einkommensteuer hat. Dies
gilt umso mehr, als neben der Altersstruktur
vor allem auch von der Anzahl der steuer-
pflichtigen Einwohner deutliche Wirkungen
auf die Einnahmen aus der Einkommensteu-
er ausgehen.

Fiir eine Abschitzung der kommunalen An-
teile an der Einkommensteuer fiir die un-
tersuchten Gemeinden wére eine entspre-
chend detaillierte Auswertung der Steuer-
statistiken notwendig. Diese ist nach Anga-
ben des Statistischen Landesamtes aber
nicht moglich. Aus diesem Grunde wird

Im Rahmen der Modellrechnung angenommene Abhéangigkeit des kommunalen Anteils an der Einkom-
mensteuer vom Alter der Bevolkerung (Modelljahr 2005)
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Abbildung 54
Im Rahmen der Modellrechnung angenommene Abhéngigkeit des kommunalen Anteils an der Einkom-
mensteuer vom Alter der Bevoélkerung (Modelljahr 2020)
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Abbildung 55
Einnahmen der vier Untersuchungsrdume aus der Einkommensteuer (Kommunalanteil) (Preisstand
2003)
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eine eigene Abschdtzung unternommen.
Dabei wird in wesentlichen Teilen auf eine
Studie des DIW zurtickgegriffen (Bach et al.
2002). Aufgrund der erheblichen Komplexi-
tat der fiir diese Studie verwendeten Model-
le und Datengrundlagen (,Potsdamer Mi-
krosimulationsmodell“, ,Freiburger Modell
der Generationenbilanzierung“) kann die
Anpassung an den Untersuchungsraum
nur grob geschehen.

Aus einer Verschneidung der Daten des DIW
zur Altersabhéngigkeit der Einkommensteu-
er und den in Jahresrechnungsstatistik 2002
bis 2004 zu findenden realen Einnahmen der
untersuchten Brandenburger Gemeinden
wurden fiir jedes Jahr der Modellrechnung
Abhingigkeiten der kommunalen Einkom-
mensteueranteile vom Alter der Steuerzah-
ler fiir die einzelnen Untersuchungsrdume
geschitzt. Die beiden nachfolgenden Abbil-
dungen stellen exemplarisch die beiden Ver-
laufe fiir die Jahre 2005 und 2020 dar. Sicht-
bar wird die Wirkung der zukiinftigen Ren-
tenbesteuerung.”

Abbildung 56

Ergebnisse

Werden die so geschitzten Altersabhéngig-
keiten des Kommunalanteils an der Ein-
kommensteuer mit der Einwohnerentwick-
lung in den Untersuchungsrdumen ver-
kniipft, so ergeben sich die in den Abbil-
dungen 55 und 56 dargestellten Zeitreihen.
Es zeigt sich eine leicht nachlassende Steu-
erergiebigkeit, vor allem in der Stadt Bran-
denburg. Insgesamt féllt jedoch die eher ge-
ringe Verdnderung der Einnahmen der Ge-
meinden pro Einwohner aus der Einkom-
mensteuer auf.?’

Kommunaler Finanzausgleich

Gegenstand und Methodik

Der kommunale Finanzausgleich ist die
wichtigste Einnahmenquelle der Gemeinden
in Brandenburg. Auf Basis des Finanzaus-
gleichsgesetzes erhalten die Gemeinden,
Landkreise und kreisfreien Stadte Zuweisun-
gen in Abhéngigkeit ihrer GroRe, zentralort-

Einnahmen der vier Untersuchungsrdume aus der Einkommensteuer (Kommunalanteil) (Preisstand

2003)
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(26)

Die genaue Wirkung der Ren-
tenbesteuerung kann im Rah-
men dieses Projektes nicht er-
mittelt werden. Das DIW-Gut-
achten bezieht sich auf eine
Regelung, die letztendlich nicht
genau in dieser Form durch den
Gesetzgeber realisiert wurde.
Fir die Abschatzung der aktuel-
len gesetzlichen Regelungen
fehlt jedoch der Zugriff auf ent-
sprechende Modelle. Die darge-
stellten Werte enthalten somit
z.T. Plausibilitdtsannahmen der
Autoren.

(27)

Dieses Ergebnis deckt sich mit
entsprechenden Befunden des
DIW (2002) und sowie einer Stu-
die des Instituts far Wirt-
schaftsforschung Halle, der TU
Dresden und des [fo-Instituts
(2006).
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Abbildung 57

Faktoren der ,Einwohnerveredelung” in der Hauptansatzstaffel des Brandenburgischen Finanzaus-
gleichs (Regelung ab dem 1.1.2007, angewendet auf den gesamten Modellierungszeitraum),
GemeindegréBenansatz als v.H.-Wert

I S
135 -

130 4

105 4 Kraisirele Stadie: 145 v H

o 10.000 20,000 30.000 400000 50,000 B0.000
Gemaindagrofe

Quelle: 1. BbgFAG AndG nach §8 (2) i.d.F. des BgbFAG 2007

Abbildung 58
Einnahmen der kommunalen Haushalte aus den allgemeinen Schlisselzuweisungen des kommunalen
Finanzausgleichs (Preisstand 2003)
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lichen Funktion und eigenen Steuerkraft.
Dabei ist zwischen allgemeinen Zuweisungen
und zweckgebundenen Zuweisungen zu un-
terscheiden. Letztere sind bereits in den Ein-
nahmen der Einzelplédne 0 bis 8 enthalten. An
dieser Stelle sind daher nur die allgemeinen
Zuweisungen ohne Zweckbindung zu be-
trachten. Nach den Regelungen des Finanz-
ausgleichsgesetzes ist ein Teil dieser Zuwei-
sungen investiv gebunden.

Die Regelungen des Finanzausgleichsgeset-
zes sind zum 1.1.2007 durch das 1. Ande-
rungsgesetz zum brandenburgischen Fi-
nanzausgleichsgesetz (1. BbgFAG AndG)
deutlich verindert worden. Mit den Ande-
rungen folgt das Finanzministerium im We-
sentlichen Vorschldgen, die das DIW in ei-
nem entsprechenden Gutachten erarbeitet
hatte (Vesper 2006). So ist zum einen die
»Einwohnerveredelung“ der Hauptansatz-
staffel dahingehend modifiziert worden,
dass die Einwohner einer Gemeinde bei der
Ermittlung des Finanzbedarfs mit wachsen-
der Gemeindegroe mit hoheren Multiplika-
toren belegt werden (vgl. Abbildung 57).

Zum anderen wurde der bis zum 31.12.2006
geltende Zentrale-Orte-Ansatz weitestge-
hend abgeschafft und durch einen so ge-

Abbildung 59

nannten Mehrbelastungsausgleich ersetzt.
Die Modellrechnung beriicksichtigt diese
beiden Neuregelungen und wendet sie zur
Vereinfachung der Lesbarkeit der Ergebnis-
se auch riickwirkend auf die Modelljahre
2005 und 2006 an.

Ergebnisse

Die Abbildungen 58 und 59 zeigen die Ergeb-
nisse der Modellrechnungen fiir den kom-
munalen Finanzausgleich. In den jeweils dar-
gestellten Werten pro Einwohner wird eine
leichte Gewichtsverschiebung zugunsten der
von der demografischen Entwicklung weni-
ger stark betroffenen Untersuchungsraume
(Potsdam und Havelland) sichtbar. Diese
Verschiebung ergibt sich zum einen aus der
Verdnderung der Faktoren der Einwohner-
veredelung im Falle eines Bevolkerungsriick-
gangs (vgl. vorstehenden Abschnitt) sowie
zum anderen durch die Umverteilungseffek-
te mit den restlichen Kommunen und Land-
kreisen in Brandenburg.

Restlicher Einzelplan 9

Neben den zentralen Einnahmearten Grund-
steuer, Gewerbesteuer, Einkommensteuer
und den Zuweisungen aus dem kommunalen

Einnahmen der kommunalen Haushalte aus den allgemeinen Schllisselzuweisungen des kommunalen
Finanzausgleichs (indiziert, 2005 = 100%) (Preisstand 2003)
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Abbildung 60

Bilanz des restlichen Einzelplans 9 (ohne Grundsteuer, Gewerbesteuer, Einkommensteuer und kommu-

nalem Finanzausgleich) (Preisstand 2003)
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Finanzausgleich, deren unterschiedliche Ab-
héngigkeiten von der demografischen Ent-
wicklung bzw. den in den Szenarien abgebil-
deten Anpassungsmoglichkeiten der Kom-
munen, finden sich im Einzelplan 9 noch
weitere Finanzierungs- und Transfervorgin-
ge. Da ein wichtiges Ziel der Modellrechnung
in der Gegeniiberstellung der Einnahmen
und Ausgaben wihrend des Betrachtungs-
zeitraumes liegt, miissen diese verbleiben-
den Haushaltspositionen des Einzelplans 9
mit abgebildet werden. Dabei handelt es sich
u.a. um Umlagezahlungen, Zinszahlungen
und andere Finanzierungsvorgénge, wobei
sich die Kreisumlagezahlungen innerhalb
der Landkreise durch die gemeinsame Be-
trachtung von Gemeinden und Kreis weitest-
gehend nivellieren.

Um an dieser Stelle keine Pro-Kopf-Effekte
zu erzeugen, wird vereinfachend angenom-
men, dass die fiir die Jahre 2002 bis 2004 im
Mittel berechneten Werte pro Einwohner
iiber den Betrachtungszeitraum der Modell-
rechnung konstant bleiben. Die Abbildung 60
zeigt die eher geringe GroBenordnung dieser
Betrédge. Sie macht zudem die unterschiedli-
che Struktur zwischen den Landkreisen (in-
klusive ihrer Gemeinden) und den kreisfrei-
en Stddten deutlich.

Gesamtbilanz der Ceteris-Paribus-
Betrachtung

Summiert man in jedem Modellierungsjahr
jeweils alle Einnahmen und alle Ausgaben
und zieht dann die Summe der Ausgaben
von der Summe der Einnahmen ab, so ergibt
sich die in Abbildung 61 dargestellte Gesamt-
bilanz.

Die Bilanz zeigt deutliche Unterschiede zwi-
schen den vier Untersuchungsrdaumen. Bei
der Interpretation ist zwischen dem grund-
sdtzlichen Niveau der Ergebnisse sowie der
Entwicklung der Ergebniswerte im Zeitver-
lauf iiber den Betrachtungszeitraum zu un-
terscheiden. Das Niveau der Gesamtbilanz
ist im Wesentlichen durch das Ausgangsni-
veau zu Beginn des Modellierungszeitrau-
mes bestimmt. Hierbei zeigen insbesondere
die beiden kreisfreien Stadte Potsdam und
Brandenburg an der Havel ein deutlich un-
glinstigeres Ausgangsniveau als die beiden
Landkreise. Hintergrund dieser Unterschie-
de des Ausgangsniveaus sind weniger die An-
nahmen der Modellierung als vielmehr die
Situation der beiden kreisfreien Stddte in den
Jahren 2002 bis 2004, deren Mittelwert fiir
viele Parameter der Modellierung als Aus-
gangsbasis verwendet wurde. Wie Abbildung
62 zeigt, befanden sich bereits zu diesem
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Abbildung 61

Gesamtbilanz der Einnahmen und Ausgaben im Gesamthaushalt (Preisstand 2003)
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

Zeitraum insbesondere die Haushalte von
Potsdam und Brandenburg an der Havel in
einer deutliche Schieflage. Diese hat sich
zudem in Brandenburg an der Havel zwi-
schen 2002 und 2004 dramatisch verschérft.

Die 1997 bis 2004 zu beobachtenden
Schwankungen konnen nicht allein der
demografischen Entwicklung angelastet
werden. Dazu sind die Ausschldge um Gro-
Benordnungen zu groll und in ihrem zeitli-
chen Verlauf zu abrupt. Als Zwischenergeb-
nis bleibt gleichwohl festzuhalten, dass die
Kommunen in Brandenburg nicht nur unter-
schiedlich stark von der Demografie betrof-
fen sind. Sie miissen sich den damit verbun-
denen fiskalischen Herausforderungen
zudem vor dem Hintergrund unterschiedli-
cher budgetdrer Ausgangssituationen stel-
len.

2.3 Formulierung eines
Bewertungsrahmens

Fiir die Ableitung von Handlungsanweisun-
gen gilt es nun, die im vorigen Abschnitt dar-
gestellte Gesamtbilanz zu interpretieren. In
den Betrachtungen der nachfolgenden Kapi-
tel wird die Gesamtbilanz zudem noch wei-
ter entwickelt, so dass auch fiir diese noch

== Havalland
== Oberspreewald-Lausitz

Prognosejahr

Abbildung 62
Gesamtbilanz der Einnahmen und Ausgaben im Gesamthaushalt im Empirie-
zeitraum 1997 bis 2004 (Realdaten, Preisstand 2003)
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen



Die demografische Entwicklung in Ostdeutschland...

Forschungen Heft 128

ausstehenden Ergebnisse ein Bewertungs-
rahmen gefunden werden muss. Dieser ldsst
sich nicht direkt aus den Ergebnissen des
Modells noch aus seinen Eingangsdaten ab-
leiten. Er muss vielmehr normativ vorgege-
benwerden.

Die Autoren der Studie formulieren daher
zwei Bewertungssitze:

¢ Bewertungssatz 1: Den Kommunen sollen
ausreichende Mittel zur Verfiigung ste-
hen, um ihren Biirgern — eine sachgerech-
te Sparsamkeit der Mittelverwendung un-
terstellt— die Leistungen des kommunalen
Aufgabenkataloges in einer ausreichen-
den und fiir die Gemeinde zukunftsfahi-
gen Qualitdt anbieten zu konnen.

¢ Bewertungssatz 2: Die Ausgaben der Ge-
meinden sollen durch ihre Einnahmen ge-
deckt sein.

Beide Bewertungssitze sind von erheblicher
Bedeutung fiir eine langfristig tragbare kom-
munale Selbstverwaltung sowie fiir die
Schaffung und den Erhalt attraktiver Kom-
munen. Dies gilt sowohl fiir eine isolierte Be-
trachtung jedes einzelnen Bewertungssatzes
als auch fiir das inhaltliche Zusammenspiel
beider Bewertungssétze.

Abbildung 63

Die im Rahmen dieses Projektes ausgewerte-
ten und zur Modellierung verwendeten Da-
ten erlauben es jedoch nicht, den ersten Be-
wertungssatz zu operationalisieren. Hierfiir
wire zum einen eine Betrachtung der Out-
putfaktoren aller kommunalen Aufgabenbe-
reiche (z.B. Anzahl, Stundenumfang und
Qualitdt der angebotenen Pldtze in Kinderta-
gesstdtten) notwendig. Die in den kommen-
den Jahren stattfindende Einfithrung der
Doppik, d.h. des kaufménnischen Rech-
nungswesens in allen Kommunen Deutsch-
lands, mit deren Vorbereitung bereits heute
sehr viele Kommunen beschiéftigt sind, wird
die Informationslage hierbei deutlich ver-
bessern, wenngleich auch dann nicht alle ge-
nannten Daten zur Verfiigung stehen wer-
den. Zum anderen wiren fiir die quantitative
Anwendung des 1. Bewertungssatzes norma-
tive Festlegungen zu treffen, welcher Quali-
tatsstandard einer kommunalen Aufgaben-
erfiillung als—in der Formulierung des 1. Be-
wertungssatzes — ,ausreichend und fiir die
Gemeinde zukunftsfdhig“ angesehen werden
kann. Normdiskussionen dieser Art finden
kontinuierlich in der Kommunalpolitik statt
und sind dabei in der Realitdt hdufig durch
die zur Verfiigung stehenden Mittel gepragt.

Einnahmen-Ausgaben-Verhaltnis der vier Untersuchungsrdume wahrend des Modellierungszeitraumes

(Ergebnis der Ceteris-Paribus-Betrachtung)
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Eine allgemeingiiltige Festlegung erweist sich
als sehr schwierig (Siedentop u.a. 2006), da
viele lokale Faktoren mit in Betracht gezogen
werden miissen.

Die empirische Auswertung in Abschnitt 1.3
sowie die Modellrechnung in diesem Kapitel
arbeiten hingegen ausschlief8lich mit den Ist-
Ausgaben der Kommunen und Kreise. Ob
die verwendeten Mittel , ausreichend” sind,
kann und soll im Rahmen dieser Studie nicht
bewertet werden. Aus diesem Grunde ist der
Bewertungssatz 1 nicht in einen quantitati-
ven Mal3stab tiberfiihrbar. Fiir die Interpre-
tation der empirisch und modelltechnisch
bestimmten Werte dieser Studie halten es die
Autoren gleichwohl fiir wichtig, diesen Be-
wertungssatz zu formulieren, macht er doch
deutlich, dass auch ein scheinbar ausgegli-
chenes Einnahmen-Ausgaben-Verhéltnis
(Bewertungssatz 2) den Kommunen ggf. zu
viele oder zu wenige Mittel fiir ihre Aufga-
benerfiillung zur Verfiigung stellt. Ange-
sichts der kommunalen Finanzkrise, deren
kontinuierliche Prasenz — auch unabhingig
vom demografischen Wandel - immer
wieder zu Reformbemiihungen (,Kommu-
nale Finanzreform®) auf unterschiedlichen
politischen Ebenen fiihrt?, ist dabei eher von
einer Unterausstattung der Kommunen aus-
zugehen.

Fiir die quantitative Bewertung der Ergeb-
nisse der Modellrechnung verbleibt somit
nur der Bewertungssatz 2, nach dem die
Ausgaben der Gemeinden durch ihre Ein-
nahmen gedeckt sein sollen. Anders formu-
liert, soll somit das Verhéltnis aus Einnah-
men und Ausgaben 1 betragen. Diese Um-
formulierung bildet den Hintergrund der
Abbildung 63, deren Grundstruktur auch in
den nachfolgenden Abbildungen wieder-
kehren wird. Diese teilt die Einnahmen der
exemplarisch untersuchten kreisfreien Stad-
te bzw. Landkreise mit ihren Kommunen
durch deren jeweilige Ausgaben. Auf diese
Weise entsteht ein Einnahmen-Ausgaben-
Verhiltnis, das nach dem eben formulierten
2. Bewertungssatz in jedem Jahr 1 betragen
soll. Wie die Abbildung zeigt, ist dies mit Aus-
nahme des Landkreises Havelland jedoch
nicht der Fall. So liegen die Werte aller ande-
ren Untersuchungsgebiete nidher bei 0,9 als
bei 1,0. Aufgrund der oben dargestellten un-
glinstigen Ausgangslage liegt Brandenburg
an der Havel sogar deutlich unter 0,9.

Neben der absoluten Hohe des Einnahmen-
Ausgaben-Verhiltnisses ist die Frage von be-
sonderem Interesse, ob sich dieses im Laufe

des modellierten Entwicklungszeitraumes
verbessert oder verschlechtert. Wie die Ab-
bildung zeigt, ist auch hier zwischen dem
Landkreis Havelland und seinen Gemeinden
auf der einen und den anderen drei Untersu-
chungsrdumen auf der anderen Seite zu un-
terscheiden. Wahrend sich die Situation in
Havelland im Modellierungszeitraum leicht
verbessert, entfernen sich die drei anderen
Gebiete bis zum Jahr 2020 weiter von der 1,0-
Zielmarke. Aufgrund der fiir die Modellrech-
nung angewendeten Ceteris-Paribus-Metho-
de kann unterstellt werden, dass diese Ver-
schlechterung auf die demografische Ent-
wicklung zuriickzufiihren ist.

Dabei wird deutlich, dass sich budgetére
Auswirkungen der demografischen Entwick-
lung nicht nur aus einer Schrumpfungssitua-
tion ergeben kdnnen. Wie das Beispiel Pots-
dam, das aufgrund einer sehr stabilen sowie
z.T.wachsenden Entwicklungsprognose aus-
gewdhlt wurde, zeigt, kann auch der sprung-
hafte Anstieg der Zahl der Kinder und Ju-
gendlichen zu einer fiskalischen Schieflage
fiihren. Aufgrund des extrem niedrigen Ge-
burtenniveaus nach 1989 / 1990 sind nahezu
alle ostdeutschen Gemeinden von deutli-
chen Schwankungen in den Einzeljahrgédngen
betroffen. Dies gilt, obwohl die heutigen Ge-
burtenziffern in Ostdeutschland in keiner
Weise das Niveau der 80er Jahre in der DDR
erreichen.

2.4 Szenarien kommunaler
Anpassungsreaktionen

Ein Einnahmen-Ausgaben-Verhéltnis unter
1,0, wie es die Gesamtbilanz des vorigen
Abschnittes zeigt, ist budgetdar nicht dar-
stellbar, soll nicht eine entsprechend rasant
steigende Verschuldung der Gemeinden
und Landkreise in Kauf genommen werden.
Es stellt sich daher die Frage, welche M6g-
lichkeiten den Gemeinden verbleiben, ihre
fiskalische Situation zu verbessern. Jahr-
zehntelange Praxis der kommunalen Haus-
haltskonsolidierung zeigt, dass sich das Mal3-
nahmenspektrum der Kommunen dabei
immer wieder aus den beiden - fast banal
klingenden - Grundpfeilern ,Ausgaben sen-
ken“und ,Einnahmen erh6hen* ergibt. Der
sich aus diesem MaBnahmenspektrum erge-
bende Spielraum zur Verdanderung der Ge-
samtbilanz des vorigen Abschnittes soll im
Folgenden in drei Szenarien untersucht wer-
den.

61
(28)
Die letzte in der breiteren Of-
fentlichkeit wahrgenommene

Runde der Finanzreform war
die Gemeindefinanzreformkom-
mission unter dem damaligen
Bundesfinanzminister Hans Ei-
chel.
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Moglichkeiten kommunaler Anpassungs-
reaktionen auf der Ausgabenseite
(Szenario 1)

Herleitung von Annahmen zu Einspar-
potenzialen bei kommunaler Leistungs-
erstellung

Im Sinne des kommunalen Haushaltsgrund-
satzes, nach dem zundchst eine moglichst
wirtschaftliche Nutzung der zur Verfiigung
stehenden Mittel zu priifen ist, soll in ,Szena-
rio 1“ betrachtet werden, welche Auswirkun-
gen sich auf das oben dargestellte Einnah-
men-Ausgaben-Verhiltnis durch Ausgaben-
reduzierungen der Kommunen ergeben
wiirde.

Dazu ist zunéchst festzulegen, welche Ein-
sparpotenziale bei der kommunalen Aufga-

Tabelle 11

benerledigung in den Untersuchungsrdumen
realistischerweise noch vorhanden sind. Eine
normative Setzung dieser Einsparpotenziale,
z.B. nach dem Prinzip des ,Rasenmé&hers”
(Reduzierung der Ausgaben um einen be-
stimmten Prozentsatz in allen Aufgabenbe-
reichen) erschien dabei wenig zielfiihrend.
Aus diesem Grund wurden im Rahmen des
Projektes Interviews und Expertenwork-
shops mit Verantwortlichen aus den kom-
munalen Kdmmereien in den Untersu-
chungsgebieten sowie mit Vertretern des
Landes Brandenburg durchgefiihrt. Anhand
von Checklisten wurden in diesen Gespra-
chen alle dem Volumen nach relevanten
kommunalen Aufgabenbereiche hinsichtlich
ggf. vorhandener Kosteneinsparpotenziale
diskutiert. Berticksichtigt wurden dabei die

Annahmen zur Ausgabenreduktion in Szenario 1 (Klassifizierung der Aufgabenbereiche)

Zugeordnete Aufgabenbereiche

Klasse (innerhalb der Klasse alphabetisch)

Klasse 1 Gesamtschulen und Freie Waldorfschulen
Hauptverwaltung

In Szenario 1 unterstellte Absenkung der
Ausgaben pro Nutzer (Absenkung erfolgt linear
bis zum Jahr 2020)

-15%

Sonstige off. Einrichtungen und Wirtschaftsférderung (= 1% pro Jahr)

Wohnungsbauférderung (Wohnungsflrsorge)
Klasse 2  Badeanstalten

Bauverwaltung

Einrichtungen fur die gesamte Verwaltung

Finanzverwaltung

Gemeindeorgane

GemeindestraBen

Gesundheitsverwaltung

Hilfe in besonderen Lebenslagen

Kunst- und Kulturpflege

Park- und Gartenanlagen

Schulerfahrtkosten

Schulverwaltung

Stadteplanung, Vermessung, Bauordnung

StraBenbeleuchtung und -reinigung
Klasse 3  Allg. Sozialverwaltung

Eigene Sportstatten

Einrichtungen der Jugendarbeit

Grundschulen

Gymnasien, Kollegs und Oberstufenzentren

Offentliche Ordnung

Sonderschulen, Férderschulen

Tageseinrichtungen fur Kinder

Verwaltung der Jugendhilfe
Klasse 4  Brandschutz

Hilfe zum Lebensunterhalt

Hilfe zur Erziehung

Quelle: Eigene Setzung auf Basis eigener Befragung

-10%
(= 0,67% pro Jahr)

-5%
(= 0,5% pro Jahr)

Keine Veranderung
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30 Aufgabenbereiche mit dem hochsten
kommunalen Zuschussbedarf, deren aktuel-
les Ausgabenvolumen etwa 90% des Netto-
zuschussbedarfes der Kommunen in Bran-
denburg entspricht.

Alle Expertengesprdache zeigten deutlich,
dass sich die liberwiegende Mehrzahl der
Kommunen seit geraumer Zeit mit den
Moglichkeiten der Kostenreduktion be-
schiftigt, da sich ihre finanzielle Situation
seit Jahren als kritisch darstellt. Entspre-
chend wird der verbleibende Spielraum fiir
weitere Einsparungen eher gering einge-
schitzt. Deutlich hohere Potenziale werden
von einigen Vertretern in Systemspriingen
gesehen, d.h. einer verdnderten Art der Auf-
gabenerfiillung (z.B. ,mobile Amtsstuben*
anstelle mehrerer Verwaltungssitze mit
Schalterstunden).?® Entsprechende Ansétze
sind bisher jedoch erst vereinzelnd zu fin-
den. Ihre Kostenwirkung wurde zudem von
den befragten Experten abweichend bewer-
tet.

Aus einer Auswertung der —aufgrund der lo-
kal unterschiedlichen Ausgangssituation na-
tlirlich z.T. divergierenden Einschdtzungen —
wurden durch die Autoren dieser Studie Pa-
rameter eine Szenarienberechnung abgelei-

Abbildung 64

tet. Diese Parameter sind in Tabelle 11 zu-
sammengestellt. Diese ordnet die 30 be-
trachteten Aufgabenbereiche einer von vier
Klassen zu und unterstellt dann fiir jede Klas-
se in einem zweiten Schritt eine Annahme
zur Absenkung der Ausgaben pro Einwohner
in der relevanten Altersgruppe. Die ange-
nommenen Werte verstehen sich als Ziel-
marke einer zwischen 2005 und 2020 als line-
ar angenommenen Absenkung. Fiir in der
Tabelle nicht genannte Aufgabenbereiche
wird keine Kostenabsenkung unterstellt.

Ergebnisse des Szenarios 1 (,Kommunale
Ausgabenreduzierung®)

Wie die nachstehenden Ergebnisse fiir das
Szenario 1 (,Kommunale Ausgabenreduzie-
rung") zeigen, sind die unterstellten Einspar-
potenziale in der Lage, das Einnahmen-Aus-
gaben-Verhiltnis der Kommunen zu verbes-
sern. Gleichwohl ist festzustellen, dass auch
im Falle der angenommen Einsparungen
drei der vier Untersuchungsrdaume (darunter
auch die Landeshauptstadt Potsdam mit ei-
ner eher giinstigen demografischen Entwick-
lung) die 1,0-Marke bis zum Ende des Model-
lierungszeitraumes nicht erreichen.

Einnahmen-Ausgaben-Verhaltnis der vier Untersuchungsrdume wahrend des Modellierungszeitraumes

(Szenario 1: ,Kommunale Ausgabenreduzierung*)
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(29)

Auf einige dieser Beispiele wird
im abschlieBenden Kaptitel 3
(,Handlungserfordernisse und
Handlungsemphehlungen®)
noch eingegangen.
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(30)
Wohl aber zu einem Verzicht
auf zuklnftige Investitionen.

Abbildung 65

Moglichkeiten kommunaler
Anpassungsreaktionen auf der
Einnahmenseite (Szenario 2)

Herleitung von Annahmen zum Potenzial
der Kommunen zur origindren
Einnahmenerhéhung

Die zweite, bereits angedeutete Méglichkeit
der Kommunen, ihr Einnahmen-Ausgaben-
Verhiltnis zu verbessern, besteht in einer Er-
héhung ihrer kommunalen Einnahmen.
Moglichkeiten bestehen hier einerseits bei
den Realsteuern mit kommunalem Hebe-
satzrecht (Grundsteuer und Gewerbesteuer)
sowie andererseits bei den Gebiihren und
Beitrdgen.

Um eine realistische Gro8enordnung fiir die
kommunalen Moglichkeiten der Einnah-
menerhéhung abzuleiten, betrachtet Abbil-
dung 65 die Entwicklung der Einnahmen aus
der Grundsteuer B.

Veranderung der Einnahmen der betrachteten Beispielgemeinden aus der
Grundsteuer B (indiziert, 1997 = 100%)
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Wie die Abbildung 65 zeigt, konnten die Ge-
meinden im empirischen Betrachtungszeit-
raum (1997 bis 2004) ihre Einnahmen aus der
Grundsteuer B um 10% bis 40% steigern.
Dies entspricht einer Zunahme um 1% bis 5%
pro Jahr. Wahrend in den Wachstumsregio-
nen (schwarze Linien), insbesondere im Ber-
liner Umland, ein gewisser Teil dieses An-
stiegs auf eine Vergroflerung der Bemes-
sungsgrundlage (Neubau) zurtickzufiihren
ist, stehen hinter den Zunahmen in den eher
von Schrumpfung betroffenen Untersu-
chungsrdumen (graue Linien) fast aus-
schlieflich Hebesatzanspannungen. Die
Moglichkeiten zur Verdnderung von Hebe-
sdtzen sind in diesen Regionen aus Griinden
der Standortpolitik gleichwohl deutlich ge-
ringer als in Regionen mit stabilen oder gar
Wachstumstendenzen. So hat z.B. die Stadt
Potsdam im empirischen Betrachtungszeit-
raum ihren Hebesatz fiir die Grundsteuer B
von 440 auf 490 v.H. erhoht (LDS BB 2005b).

Die Grundsteuer B wurde aus zwei Griinden
als Referenz fiir die Herleitung von Annah-
men zu den kommunalen Moéglichkeiten zur
Einnahmenerhéhung fiir das Szenario 2 aus-
gewdhlt. Zum einen ist ihre Bemessungs-
grundlage zeitlich vergleichsweise stabil.
Grundstiicke und Gebdude verbleiben
immer im Besitz eines vor Ort Steuerpflichti-
gen. Zudem verdndert sich der Bestand an
Gebduden und Grundstiicken nur langsam.
Im Gegensatz dazu sind die Einnahmen der
Gewerbesteuer in hohem Male von der wirt-
schaftlichen Entwicklung abhéngig und vari-
ieren erheblich zwischen den einzelnen Jah-
ren. Umso schwieriger ist die Ableitung eines
Einnahmenerhshungspotenzials. Ahnliches
gilt auch fiir die kommunalen Gebiihrenein-
nahmen, da diese — nicht zuletzt durch die
grole Bedeutung der Kita-Gebiihren - in
hohem Malie von der im empirischen Be-
trachtungszeitraum stark schwankenden Al-
terszusammensetzung der Gemeinden ab-
héngigist.

Zum anderen stellen die bei der Grundsteuer
B zu beobachtenden Einnahmenzuwéchse
die Obergrenze der kommunalen Méglich-
keiten dar. So konnen Hebesatzveranderun-
gen bei der Grundsteuer nicht zu einer Ab-
wanderung des besteuerten Bestandes fiih-
ren.’® Ganz anders stellt sich die Situation
hingegen bei der Gewerbesteuer dar, deren
Hohe eine wichtige Rolle in der kommunalen
Standortpolitik spielt und ansédssige Unter-
nehmen, insbesondere im wachsenden
Dienstleistungsbereich, stets die Moglichkeit
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haben, ihren Standort in eine Nachbarge-
meinde zu verlegen.

Vor diesem Hintergrund wird fiir das Szena-
rio 2 unterstellt, dass die Kommunen ihre
Hebesdtze und Gebiihren um 1% pro Jahr
erhohen. Da das Szenario 2 die Wirkung die-
ser MalSnahme isoliert darstellen soll, wer-
den die im zuvor dokumentieren Szenario 1
angenommenen Manahmen zur Reduktion
der kommunalen Ausgaben im Szenario 2
nichtberticksichtigt.

Ergebnisse des Szenarios 2 (,Kommunale
Einnahmenerhdhung®)

Abbildung 66 zeigt die Auswirkung der un-
terstellten Anhebung der Hebesitze und Ge-
biihren durch die Kommunen und Landkrei-
se um 1% pro Jahr.

Wie schon beim Szenario 1 (,Kommunale
Ausgabenreduzierung*) zeigt sich eine konti-
nuierliche Verbesserung des Einnahmen-
Ausgabenverhiltnisses. Auch die Groflen-
ordnung dieser Verbesserung entspricht in
etwa dem Szenario 1. Entsprechend reicht
die dargestellte Verbesserung der fiskali-
schen Situation in den Untersuchungsrédu-
men nicht aus, um in den drei Untersu-
chungsgebieten Brandenburg an der Havel,
Potsdam und Oberspreewald-Lausitz bis
zum Jahr 2020 die 1,0-Marke zu erreichen.

Abbildung 66

Kombination der kommunalen
Mafinahmen auf der Einnahmen- und
Ausgabenseite (Szenario 3)

Ein drittes Szenario kombiniert die in den
Szenarien 1 und 2 untersuchten Malinah-
men der Kommunen auf der Einnahmen-
und Ausgabenseite zu einem Konsolidie-
rungsbiindel. Dessen Wirkung auf das Ein-
nahmen-Ausgabenverhéltnis ist in Abbil-
dung 67 dargestellt. Dabei wird deutlich, dass
die Kombination beider Konsolidierungs-
malinahmen in der Lage ist, den Indikator
fiir Potsdam und Oberspreewald-Lausitz bis
zum Ende des Betrachtungszeitraums (2020)
auf einen Wert von 1,0 zu erhéhen. Der
Landkreis Havelland mit seinen Kommunen
wiirde Werte deutlich iiber 1,0 erreichen.
Das bedeutet, dass die genannten Malinah-
men nicht in vollem Umfang realisiert wer-
den miissten bzw. zusétzliche Mittel zur Ver-
besserung der Qualitdt der kommunalen
Leistungserbringung zur Verfiigung stinden.

Auch in diesem Szenario erreicht der Indika-
tor der kreisfreien Stadt Brandenburg an der
Havel bis zum Ende des Betrachtungszeit-
raumes nicht die 1,0-Marke. Dies sollte je-
doch angesichts der weiter oben dargestell-
ten, besonderen Ausgangslage in den Jahren
2002 bis 2004 fiir eine grundsitzliche Uber-
tragung der Ergebnisse nicht {iberbewertet
werden.

Einnahmen-Ausgaben-Verhaltnis der vier Untersuchungsraume wahrend des Modellierungszeitraumes

(Szenario 2: ,Kommunale Einnahmenerhéhung®)
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Abbildung 67

Einnahmen-Ausgaben-Verhaltnis der vier Untersuchungsrdume wéahrend des Modellierungszeitraumes
(Szenario 3: ,Kommunale Ausgabenreduzierung plus kommunale Einnahmenerhéhung®)
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Trotz des prinzipiell erfreulichen Ergebnis-
ses dieses Szenarios, das eine Moglichkeit be-
schreibt, die kommunalen Einnahmen und
Ausgaben in ein rechnerisches Gleichge-
wicht zu bringen, sei an die beiden folgenden
Aspekte erinnert:

¢ Ein Einnahmen-Ausgaben-Verhéltnis un-
ter 1,0 iiber einen ldngeren Zeitraum, wie
es die meisten Untersuchungsraume auch
im Szenario 3 ausweisen, zwingt die Ge-
bietskérperschaften zu einer entspre-
chenden Neuverschuldung mit sich
daraus ergebenden Zinslasten in den
Folgejahren. Diese Verschuldungs- und
Zinseffekte sind in den Darstellungen
nichtberticksichtigt.

¢ Die Ergebnisse des Szenario 3 treffen aus
den dargestellten Griinden keine Aussage
beziiglich des Bewertungssatzes 1, wo-
nach den Kommunen ausreichende Mittel
zur Verfiigung stehen sollen, um ihren
Biirgern die Leistungen des kommunalen
Aufgabenkataloges in einer ausreichen-
den und fiir die Gemeinde zukunftsfahi-
gen Qualitdt anbieten zu kénnen. Ob diese
Forderung angesichts der bereits vor dem
Modellierungszeitraum erfolgten und

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Prognosejahr

tiber die empirisch bestimmten Ausga-
bensétze de facto im Modellierungszeit-
raum fortgeschrieben Einsparungen so-
wie die zusitzlich im Szenario unter-
stellten Einsparungen (bis zu 15% pro Ein-
wohner der betreffenden Altersgruppe)
erftilltist, kann zumindest bezweifelt wer-
den.

2.5 Wirkungen einer Ver-
dnderung der Landes-
zuweisungen

Alle bisher dargestellten Szenarien sowie die
einleitend dokumentierte Ceteris-Paribus-
Betrachtung gehen davon aus, dass die vom
Land Brandenburg den Kommunen in Form
von allgemeinen Zuweisungen sowie zweck-
gebundenen Zuweisungen und Zuschiissen
zur Verfiigung gestellten Mittel in konstanter
Hohe erhalten bleiben. Dabei soll unter ,in
konstanter Hohe“ verstanden werden, dass
die Landeszuweisungen und -zuschiisse pro
Einwohner der jeweils relevanten Alters-
gruppe unverdndert bleiben. Die beiden
nachfolgenden Szenarien gehen der Frage
nach, welche Auswirkungen eine Verdnde-



Modellrechnungen zur zukiinftigen Wirkung der Demografie auf die kommunalen Finanzen

67

Abbildung 68

Umfang und Entwicklung der Einnahmen der Kommunen in Brandenburg aus Mitteln des Landes sowie
aus Mitteln des Bundes und der Blrger (letzteres nur aus Gebuhren und Beitrdgen)
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

rung, insbesondere eine Absenkung der Lan-
desmittel auf die kommunale Haushalts-
struktur hétte.

Absenkung der Landesmittel (Szenario 4)

Entwicklung der kommunalen Einnahmen
aus Landesmitteln

Ein Blick auf die Entwicklung der Landesmit-
tel wihrend des empirischen Betrachtungs-
zeitraumes (1997-2004) zeigt, dass diese An-
nahme der bisherigen Betrachtung als eher
optimistisch angesehen werden muss. So
sind die Einnahmen aller Kommunen in
Brandenburg aus Mitteln des Landes zwi-
schen 1997 und 2004 um etwa 20% zuriickge-
gangen, dies entspricht etwa 2,5% pro Jahr.
Zum Vergleich zeigt die Abbildung 68 auch
die (sehr geringen) Einnahmen der Kommu-
nen aus Mitteln des Bundes® sowie die aus
Gebiihren und Beitrdgen generierten Ein-
nahmen aus Mitteln der Biirger.

2001 2002 2003 2004
Jahr

Zusammenhdnge zwischen Kommunalem
Finanzausgleich und Linderfinanzaus-
gleich

Eine zentrale Rolle bei der Transferierung
von Mitteln vom Land Brandenburg an die
Kommunen spielt der Kommunale Finanz-
ausgleich. Umfang und Verteilungsmecha-
nismus des Kommunalen Finanzausgleichs
sind im Brandenburgischen Finanzaus-
gleichsgesetz (Bbg FAG) geregelt. Wie alle Fi-
nanzausgleichsgesetze in der Bundesrepub-
lik definiert dieses zundchst die so genannte
,Verbundmasse*, d.h. die Herkunft der Mit-
tel, die fiir eine Verteilung zwischen den
Kommunen Brandenburgs in jedem Jahr zur
Verfiigung stehen. Dabei definiert das Bran-
denburgische Finanzausgleichsgesetz nicht
eine absolute Summe, sondern jeweils Antei-
le an Einnahmequellen des Landes selbst.

(31)

An dieser Stelle ist anzumer-
ken, dass der Bund — entgegen
dem Eindruck, den das Schau-
bild zunéchst vermittelt — den
Kommunen durchaus erhebli-
che Mittel bereitstellt (Solidar-
pakt Il). Diese Mittel flieBen je-
doch zunachst an die Lander
und werden dann durch diese
an die Kommunen weitergelei-
tet.
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So heillt es in § 3 Abs. 1 BbgFAG:

Die Verbundmasse eines Ausgleichsjahres
betragt:

e 20vom Hundert der dem Land verblei-
benden Einnahmen an der Einkom-
mensteuer, der Korperschaftsteuer,
der Umsatzsteuer ohne den auf § 17
dieses Gesetzes entfallenden Anteil,
der Landessteuern, des Landesanteils
an der Gewerbesteuerumlage sowie
der Einnahmen aus dem Lianderfi-
nanzausgleich nach den §§ 4 bis 10 des
Finanzausgleichsgesetzes und der
Bundesergidnzungszuweisungen nach
§ 11 Abs. 2 des Finanzausgleichsgeset-
zes,

* 40 vom Hundert der dem Land zuflie-
RBenden Sonderbedarfs-Bundesergian-
zungszuweisungen nach § 11 Abs. 3 des
Finanzausgleichsgesetzes in der Fas-
sung des Artikels 5 des Gesetzes vom
20. Dezember 2001 (BGBL. I S. 3955,
3956).

Abbildung 69

Mit diesen Regelungen stellt das Land Bran-
denburg einen direkten Zusammenhang zwi-
schen der Entwicklung seiner Bilanzim Lan-
derfinanzausgleich und seinen Einnahmen
aus den Bundesergidnzungszuweisungen
bzw. Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszu-
weisungen einerseits und den fiir die Kom-
munen im Rahmen der Verbundmasse des
Kommunalen Finanzausgleichs zur Verfii-
gung gestellten Mittel andererseits her.

Die Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszu-
weisungen nach § 11 Abs. 3 des Finanzaus-
gleichsgesetzes werden, wie Abbildung 69
zeigt, bis zum Jahr 2019 deutlich zuriickge-
fahren. Dieser Riickgang, der haufig auch
als das ,, Auslaufen des Solidarpaktes I1“ be-
zeichnet wird, entspricht zeitlich somit
ziemlich genau dem Modellierungszeitraum.

Die Einnahmen aus dem Lénderfinanzaus-
gleich nach den §§ 4 bis 10 FAG und aus den
Bundesergdnzungszuweisungen nach § 11
Abs. 2 FAG waren in der Vergangenheit
vergleichsweise stabil (Abbildung 70),
allerdings mit einer leichten Riickgangsten-
denz. Das DIW prognostiziert bis zum Jahr

Umfang und Entwicklung der Einnahmen des Landes Brandenburg 2005 bis 2019 aus Sonderbedarfs-
Bundeserganzungszuweisungen nach § 11 Abs. 3 des Finanzausgleichsgesetzes
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Quelle: § 11 Abs. 3 FAG, eigene Berechnung und Darstellung
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2010 eine vergleichsweise stabile Entwick-
lung der Einnahmen des Landes aus diesen
Quellen (Vesper 2006: 63).

Abbildung 70
Umfang und Entwicklung der Einnahmen des Landes Brandenburg 2000 bis 2006
aus dem Landerfinanzausgleich nach den §§ 4 bis 10 (Finanzausgleich unter den

. . Landern) und nach § 11 Abs. 2 (Bundeserganzungs eisungen) des
Unterstellt man neben einer Konstanz dieser )u § (Bu ganzungszuweisungen)

Mittel aus Landerfinanzausgleich und Bun-
desergdnzungszuweisungen des Weiteren
eine kontinuierliche Entwicklung der Ein-
nahmen des Landes aus dem Steuerverbund
(Einkommensteuer, Korperschaftssteuer,
Umsatzsteuer, Landessteuern, Gewerbe-
steuerumlage), die mit 65% (2005) den grof3-
ten Anteil an der Verbundmasse stellen, so
verringert sich die Verbundmasse durch das
Auslaufen des Solidarpaktes II bis zum Jahr
2020 um etwa 23%. Dies entspricht einem
Riickgang von circa 1,5% pro Jahr.

Die dargestellte Verkniipfung zwischen dem
Landerfinanzausgleich und dem Kommuna-
len Finanzausgleich in Brandenburgin Form
der Regelung des § 3 Abs. 1 Bbg FAG ist eine
politische Entscheidung des Landes Bran-
denburg und kénnte durch dieses jederzeit
verdndert werden. Gleichwohl wird fiir ein
viertes Szenario unterstellt, dass sich im Be-
trachtungszeitraum der Modellierung ein
Riickgang der Landesmittel an die Kommu-
nen in Hohe der eben ermittelten Rate von
1,5% pro Jahr vollzieht.

Ergebnisse des Szenarios 4 (,Absenkung der
Landesmittel”)

Geht man von dem Ursprungsergebnis der
Ceteris-Paribus-Betrachtung aus und unter-
stellt als zusédtzliche Annahme eine Absen-
kung der Landesmittel um 1,5% pro Jahr, so
ergibt sich ein viertes Szenario, dessen Ein-
nahmen-Ausgaben-Verhéiltnis durch Abbil-
dung 71 veranschaulicht wird. Anpassungs-
reaktionen der Kommunen wie in den Sze-
narien 1 bis 3 sind in diesem Szenario nicht
unterstellt.

Die Darstellung macht deutlich, in welch er-
heblichem Ausmal die fiskalische Bilanz der
Gemeinden in Brandenburg von der Mittel-
bereitstellung des Landes abhéngig ist. So
sackt das Einnahmen-Ausgaben-Verhiltnis
aller Untersuchungsrdume bis zum Ende des
Modellierungszeitraumes um 0,1 und mehr
Zahler ab. Das Ziel, in den Gemeinden ein
Einnahmen-Ausgaben-Verhiltnis von 1,0 zu
erreichen, riickt damit in weite Ferne.

Finanzausgleichsgesetzes
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Quelle: DIW/Vesper 2006, eigene Darstellung

Kompensationsversuche der Gemeinden
(Szenario 5)

Fragestellung des Szenarios 5

In den Szenarien 1 bis 3 wurden die Moglich-
keiten der Gemeinden untersucht, ihre fiska-
lische Situation durch Malnahmen auf der
Einnahmen- und Ausgabenseite ihres Haus-
haltes angesichts der Herausforderung der
demografischen Entwicklung zu konsolidie-
ren. Dabei wurde im Szenario 3 deutlich,
dass die dargestellten Manahmen in der
Lage wéren, demografisch bedingte Ver-
schlechterungen der fiskalischen Situation
der kommunalen Ebene weitestgehend zu
kompensieren. Allerdings fand diese Szena-
rienbetrachtung vor dem Hintergrund einer
unterstellten Konstanz der Landesmittel
(Zuweisungen und Zuschiisse) statt. Wie das
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(32)

Vgl. hierzu die isolierte Wir-
kungsbetrachtung in Szenario
2.

Abbildung 71

Einnahmen-Ausgaben-Verhaltnis der vier Untersuchungsrdume wahrend des Modellierungszeitraumes

(Szenario 4: ,Absenkung der Landesmittel)
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von den Szenarien 1 bis 3 unabhéngige Sze-
nario 4 gezeigt hat, wiirde eine Absenkung
der Landesmittel, die u.a. angesichts des
Auslaufens der Sonderbedarfs-Bundeser-
gidnzungszuweisungen bzw. des Solidarpak-
tes IT als wahrscheinlich anzunehmen ist, das
Einnahmen-Ausgaben-Verhéltnis erheblich
verschlechtern.

Dieser Einflussfaktor ist nicht der Demogra-
fie sondern vielmehr den Spétfolgen von Tei-
lung und Wiedervereinigung Deutschlands
sowie den bundes- und ldnderpolitischen
Aushandlungsprozessen geschuldet. Gleich-
wohl stellt sich die Frage, ob die in Szenario 3
quantifizierte Moglichkeit der Kommunen,
demografisch bedingte Verschlechterungen
ihres Einnahmen-Ausgaben-Verhiltnissen
aus eigener Kraft auszugleichen fortbesteht,
wenn die Landesmittel wie in Szenario 4 un-
terstellt zuriickgefahren werden.

Aus Anlass dieser Frage wird ein abschlie-
Bendes fiinftes Szenario definiert. Dieses
unterstellt den gleichen Riickgang der Lan-
desmittel wie das Szenario 4 sowie alle im
Szenario 3 angenommenen Manahmen der
Kommunen zur Haushaltskonsolidierung.
Letzteres umfasst zum einen die Einsparung
von 5% bis 15% der Ausgaben in Aufgaben-

= e HMHavelland
= = Dberspreawald-Lausitz

Prognosajahr

bereichen, die nach den Annahmen des Sze-
narios 1 noch entsprechende Potenziale auf-
weisen. Zum anderen wird unterstellt, dass
die Kommunen ihre Gebiihren und Hebe-
sdtze um 1% pro Jahr anheben.*

Ergebnisse des Szenarios 5 (,Absenkung der
Landesmittel und Kompensationsversuche
der Gemeinden*)

Die nachfolgende Abbildung 72 zeigt die sich
fiir das Szenario 5 ergebenden Einnahmen-
Ausgaben-Verhiltnisse der vier Untersu-
chungsrdume. Dabei wird deutlich, dass die
Kommunen in drei der Untersuchungsrédu-
me — im Gegensatz zum Szenario 3 — nicht
mehr in der Lage sind, bis zum Ende des Be-
trachtungszeitraumes ein Einnahmen-Aus-
gaben-Verhéltnis von 1,0 zu erreichen. Im
Gegenteil: ihre Indikatoren entfernen sich im
Laufe des Simulationszeitraumes immer
weiter von der 1,0-Zielmarke.

Das Werteniveau und der zeitliche Verlauf
der Ergebnisse des Szenarios 5 kommen den
Werten der einleitenden Ceteris-Paribus-Be-
trachtung sehr nahe. Dies gilt vor allem fiir
die beiden kreisfreien Stddte, in denen fast
die gleichen Werte erreicht werden. Aber
auch bei den beiden Landkreisen mit ihren
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Abbildung 72

Einnahmen-Ausgaben-Verhaltnis der vier Untersuchungsrdume wéahrend des Modellierungszeitraumes
(Szenario 5: ,Absenkung der Landesmittel und Kompensationsversuche der Gemeinden®)
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Quelle: LDS BB 20064, eigene Berechnungen

kreisangehorigen Gemeinden liegen die
Werte des Szenarios 5 und der einleitenden
Ceteris-Paribus-Betrachtung nur wenig
auseinander.

Daraus lésst sich folgern, dass die fiskali-
schen Entlastungswirkungen der Maflnah-
men der Kommunen zur Haushaltskonsoli-
dierung, die im Zusammenhang mit den Sze-
narien 1 bis 3 hergeleitet und begriindet wur-
den, von den Auswirkungen der Absenkung
der Landesmittel vollstindig aufgesogen
werden. Die untersuchten MaBnahmen auf
der Einnahmen- und der Ausgabenseite der
Kommune reichen danach nicht mehr aus,
zusétzlich auch noch die Wirkungen der
demografischen Entwicklung auszugleichen.

Zusammenfassung der Modellergebnisse

Die Modellbetrachtungen haben gezeigt,
dass die demografische Entwicklung Auswir-
kungen auf die zukiinftige fiskalische Situati-
on der Kommunen haben wird. Die Demo-
grafie wird dabei in der Tendenz zu einer
Verschlechterung der kommunalen Haus-
haltssituation beitragen. Von diesen Auswir-
kungen sind nicht nur schrumpfende Kom-
munen und Landkreise betroffen. Vielmehr
zeigen sich entsprechende Effekte auch bei

Kommunen wie Potsdam, denen eine
vergleichsweise stabile demografische Ent-
wicklung vorhergesagt wird. Hintergrund ist
hier die Verdnderung der Altersstruktur in-
nerhalb relativ kurzer Zeit mit einem relativ
starken Anstieg der Zahl der Kinder und Ju-
gendlichen, bedingt durch den fiir Ost-
deutschland typischen Geburtenanstieg
nach dem historisch einmaligen Tiefststand
kurz nach der Deutschen Vereinigung.

Die Szenarien 1 bis 3 haben gezeigt, dass die
Mehrzahl der Kommunen in der Lage wére,
die sich aus der Demografie ergebenden
Verschlechterungen ihrer budgetidren Lage
weitestgehend mit den ihnen zur Verfiigung
stehenden Mittel der Ausgabeneinsparung
und der Einnahmenerhéhung auszuglei-
chen. Wie die Szenarien 4 und 5 deutlich ge-
macht haben, werden die Kommunen hinge-
gen aller Voraussicht nach damit iiberfor-
dert sein, wenn sich andere Randbedingun-
gen des kommunalen Finanzsystems zu ih-
ren Ungunsten verdndern. In Brandenburg
besteht eine solche Randbedingung konkret
in Form der Kopplung der Verbundmasse
des Finanzausgleiches an die bis zum Jahr
2019 auslaufenden Sonderbedarfs-Bundes-
ergdnzungszuweisungen (Solidarpakt IT) und
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die sich daraus ergebende Reduktion der Zu-
weisungen an die Kommunen.

Durch die Analyse der Ist-Ausgaben der Ver-
gangenheit sowie deren Fortschreibung im
Rahmen von Modellrechnungen wie der hier
dargestellten kann jedoch nicht die Frage be-
antwortet werden, ob den Kommunen auch
im Falle eines ausgeglichenen Haushaltes

ohne Neuverschuldung genug Mittel zur
Verfligung stehen, um ihren Biirgern quali-
tatsvolle und zukunftsfadhige kommunale
Leistungen anzubieten. Dazu bedarf es einer
starker normativ geprédgten Betrachtungs-
weise, die nicht Gegenstand dieser Studie
war.
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3 Handlungserfordernisse und Handlungs-

empfehlungen

3.1 Allgemeine Einschitzung
der Bedeutung der Demo-
grafie fiir die kommunalen
Haushalte

Die Ergebnisse der empirischen Untersu-
chung der Jahresrechnungsstatistiken 1997
bis 2004, der Expertengesprdache im kom-
munalen Raum des Landes Brandenburg
sowie der im vorigen Abschnitt dargestell-
ten Modellrechnungen lassen eine Reihe
von Handlungserfordernissen erkennen,
aus denen sich in einem zweiten Schritt
Handlungsempfehlungen ableiten lassen.

Analyse, Expertengesprdche und Modell-
rechnung haben dabei auf ihre jeweils eige-
ne Art deutlich werden lassen, dass die Aus-
wirkungen der demografischen Entwicklung
auf die Kommunalfinanzen nicht als isolier-
ter Wirkungszusammenhang gesehen wer-
den diirfen.

Dies gilt aus mehreren Griinden:

¢ Die demografische Entwicklung trifft die
Kommunen nicht im Zustand ausgegli-
chener oder gar komfortabel ausgestatte-
ter Haushalte, sondern vor dem Hinter-
grund einer sich seit vielen Jahren eher
verschirfenden Krise der Kommunalfi-
nanzen wie der offentlichen Finanzen
insgesamt.

¢ Das Volumen der Auswirkungen der
demografischen Entwicklung auf die
Kommunalhaushalte liegt derzeit vieler-
orts nicht in einer Groflenordnung, die
sich von anderen Einflussfaktoren der
kommunalen Haushaltslage, z.B. der wirt-
schaftlichen Entwicklung oder einzelnen
wichtigen Regelungen des kommunalen
Finanzsystems, unterscheiden wiirde.
Grundsaitzlich handelt es sich bei den Ein-
flussfaktoren auf die kommunalen Finan-
zen um ein sehr komplexes soziodkono-
misches  Gefiige mit vielfdltigen
Wechselwirkungen, das seit mehreren
Jahrzehnten im Hintergrund wirkt. Die
gegenwdrtig allgemein ins Blickfeld ge-
riickten demografischen Verdnderungs-
prozesse vollziehen sich bereits seit meh-
reren Jahrzehnten, schleichend, daher
lange Zeit fast unbemerkt und von tages-

aktuellen Problemen iiberlagert. Sie ver-
ursachen dabei jedoch gravierende Aus-
hohlungstendenzen, die dann an einem
bestimmten Punkt zu scheinbar mehr
oder weniger plotzlich wahrnehmbaren
Problemen fithren. Dabei ist das Beson-
dere an den Auswirkungen der demo-
grafischen Entwicklungen vor allem auch
deren Langfristigkeit.

¢ In einigen Fillen verschirft die demo-
grafische Entwicklung bestehende Dispa-
ritdten zwischen Gebieten, die in unter-
schiedlicher Harte von ihr betroffen sind.
Dies zeigt z.B. ein Vergleich der Modeller-
gebnisse fiir die Landkreise Havelland
und Oberspreewald-Lausitz im vorigen
Kapitel. In anderen Féllen bewirken die
unterschiedlichen Aspekte der demo-
grafischen Entwicklung (Einwohnerzahl,
Altersstruktur, Bevolkerungs- und Sozial-
struktur) jedoch auch budgetdre Verdn-
derungen, bei denen sich die Finanzsitua-
tion prosperierender Gemeinden und
Regionen verschlechtern (vgl. das Beispiel
von Potsdam in der Modellrechnung).

Aus diesen Griinden verbinden sich mit der
Frage der Auswirkungen der demografi-
schen Entwicklung auf die kommunalen
Haushalte viele Handlungserfordernisse,
die bereits im Zusammenhang mit anderen
Problemstellungen der kommunalen Fi-
nanzdiskussion (z.B. Disparitidten zwischen
wirtschaftlich starken und schwachen Regi-
onen, allgemeines Ausstattungsniveau der
Kommunen mit Finanzmitteln, Verbesse-
rung der origindren Einnahmemadglichkei-
ten der Kommune, Aufgabenkatalog der
Kommunen) diskutiert werden. Wie diese
Studie jedoch dariiber hinaus deutlich
zeigt, treten unter den Bedingungen starker
demografischer Verdnderungsprozesse, wie
sie im Falle des Landes Brandenburg zu beo-
bachten sind, die Méngel der bestehenden
Systeme der Aufgabenverteilung und der
Gemeindefinanzen besonders stark hervor.
Insofern reiht sich der ,Demografische Wan-
del“zu groBen Teilen in die Liste der Begriin-
dungen einer grundsétzlicheren kommuna-
len Finanzreform ein.
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3.2 Formulierung von
Handlungserfordernissen

Vor dem Hintergrund dieser Befunde wer-
den in diesem Abschnitt Handlungserfor-
dernisse formuliert. Diese ergeben sich
zum einen aus den Zusammenhingen, die
in den Analysen und Modellrechnungen
der vorigen Kapitel sichtbar geworden sind.
Zum anderen wurden bei der Formulierung
bereits bestehende oder diskutierte Hand-
lungsansétze beriicksichtigt, die im Rah-
men der Expertenbefragungen und der
Workshops des Projektes sichtbar gewor-
den sind.

Danach bilden die folgenden Handlungser-
fordernisse die wesentlichen Bereiche einer
sachgerechten Reaktion auf die in der Stu-
die dargestellten Auswirkungen der
demografischen Entwicklung auf die 6ffent-
lichen Finanzen:

e Deutschland braucht mehr Kinder.

¢ Die Kommunen miissen die Chancen der
Verwaltungsmodernisierung und der
Doppik-Einfithrung nutzen.

* Remanenzkosten miissen vermieden
werden.

¢ Kommunale Kosteneinsparung und
demografiebedingte Aufgabenverlage-
rungen erfordern Kreativitdt und Hand-
lungsfreiheit.

¢ Kommunen mit demografiebedingten
Mehrbelastungen brauchen stabile Ein-
nahmenzufliisse.

¢ Die Abhingigkeit der (ostdeutschen)
Kommunen von den Landesfinanzen
muss verringert werden, d.h. die origind-
ren Einnahmen der Kommunen miissen
gestarkt werden.

* Biirgerschaftliches Engagement benotigt
Anerkennung und Mitbestimmung.

Diese Handlungserfordernisse unterschei-
den sich grundsitzlich u.a. beziiglich der
Steuerungsmoglichkeit und der Wirkungs-
fristen. So ist z.B. das Handlungserfordernis
1 (,Deutschland braucht mehr Kinder®)
zum einen ein Langfristziel. Andererseits ist
nicht absehbar, welche Instrumente tat-
sdchlich greifen. Dagegen liegen die Mog-
lichkeiten zur Umsetzung des Handlungs-
erfordernisses 2 (,Die Kommunen miissen
die Chancen der Verwaltungsmodernisie-
rung und der Doppik-Einfiihrung nutzen.*)
direkter in der Hand der betreffenden
Handlungsebene (hier: Kommune) und sie
kann relativ zeitnah Wirkung zeigen.

Die sieben genannten Handlungserforder-
nisse werden im Folgenden detaillierter
diskutiert.

3.3 Handlungsebenen

Die Formulierung von Handlungserfordern-
issen allein ist fiir eine sachgerechte politi-
sche und gesellschaftliche Auseinanderset-
zung mit den damit verbundenen Problem-
stellungen nicht ausreichend. Vielmehr miis-
sen die Handlungserfordernisse in Hand-
lungsempfehlungen {iberfithrt werden.
Handlungsempfehlungen zeichnen sich
dadurch aus, dass sie zum einen moglichst
klar benennen, an wen sie sich richten. Zum
anderen sollen sie dem jeweils angesproche-
nen Akteur eine grobe Orientierung geben,
welchem Bereich seines Aktionsfeldes die je-
weilige Handlungsempfehlung zuzuordnen
ist.

Um die Uberfiihrung der im vorigen Ab-
schnitt definierten Handlungserfordernisse
in Handlungsempfehlungen zu strukturie-
ren, definiert die nachstehende Tabelle
Handlungsebenen. Dazu unterscheidet sie
in den Spalteniiberschriften zunichst zwi-
schen den zwei groben Handlungsebenen
»,Kommunale Einnahmen“ und ,Kommu-
nale Ausgaben®. In einem zweiten Schritt
unterteilt sie diese dann jeweils in die
Handlungsbereiche der Kommunen, des
Landes und des Bundes. Insgesamt entste-
hen so sechs Handlungsebenen.

Tabelle 12

Definition von sechs Handlungsebenen fir die
nachfolgende Uberfilhrung der Handlungs-
erfordernisse in Handlungsempfehlungen

Kommunale Kommunale
Einnahmen Ausgaben
Kommunen
Land
Bund

Quelle: Eigene Darstellung

3.4 Handlungsempfehlungen

In diesem Abschnitt werden nun die formu-
lierten Handlungserfordernisse auf die
sechs eben definierten Handlungsebenen
herunter gebrochen. Durch diese Konkreti-
sierung entstehen jeweils Handlungsemp-
fehlungen fiir einen der drei 6ffentlichen
Akteure (Kommunen, Land und Bund).
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Tabelle 13

Handlungsebenen des Handlungserfordernisses 1 (,Deutschland braucht mehr Kinder®)

Kommunale Einnahmen

Kommunale Ausgaben

Kosteneffizienter Mitteleinsatz zur Bereitstellung
attraktiver familienorientierter Infrastruktur

Kommunen -
Entsprechende Ausstattung der Kommunen mit
Land Finanzmitteln (Zweckzuweisungen, Kosten-
erstattungen)
Bund -

Quelle: Eigene Darstellung

Handlungserfordernis 1: Deutschland
braucht mehr Kinder

Ziel dieser Studie war es, die Auswirkungen
der demografischen Entwicklung auf die
kommunalen Haushalte strukturell zu be-
schreiben und zu quantifizieren. Dabei
sind relevante Wirkungszusammenhinge
sichtbar geworden. Ein kontinuierlich fort-
gesetzter Schrumpfungsprozess in be-
stimmten Gemeinden und Teilriumen
konnte dariiber hinaus aber noch deutlich
stiarkere Effekte bewirken, die in den empi-
rischen und modellorientierten Ansitzen
dieser Studie nicht in vollem Umfang zum
Ausdruck kommen.

Dies soll am Beispiel der Schulentwick-
lungsplanung erldutert werden. In den ost-
deutschen Bundesldndern ist aufgrund des
Schiilerriickganges in den vergangen Jah-
ren eine beeindruckend hohe Zahl an
Schulstandorten aufgegeben worden, da
die als erforderlich angesehenen Mindest-
schiilerzahlen nicht mehr erreicht werden
konnten. Dies hat zu einem entsprechen-
den Mehraufwand im Schiilerverkehr ge-
fithrt. In den Stddten, wo hdufig mehrere
Schulen einer Schulform vorhanden sind,
stellen solche SchlieBungen kein existenzi-
elles Problem dar, da hier die potenziell zu-
sdtzlich zuriickzulegenden Distanzen zwi-
schen Wohnort und Schule in einem trag-
baren Rahmen bleiben. In Gemeinden mit
nur einer Schule (insbesondere im Primar-
bereich) stellt die SchlieBung der einzigen
Schule hingegen einen enormen Qualitéts-
sprung ,nach unten“ dar. Nicht mehr
»Schulstandort“ zu sein mindert die Attrak-
tivitdt der Gemeinde erheblich, was aller
Voraussicht nach weitere Folgewirkungen
in anderen Bereichen verursacht (z.B. Ab-
wanderung).

Solchen und dhnlichen Zusammenhingen
kann nicht primir mit Mitteln der Haus-
haltskonsolidierung entgegengewirkt wer-

den, denn das eigentliche Kernproblem liegt
in dem Riickgang der Schiilerzahlen und we-
niger in der Finanzausstattung der Gemein-
den oder des Landes. Bei aller Diskussion um
notwendige Anpassungsreaktionen auf die
demografische Entwicklung muss daher
immer auch die Frage in den Mittelpunkt ge-
stellt werden, wie es gelingen kann, die An-
zahl der Kinder in Deutschland wieder deut-
lich zu erh6hen®.

Wie die aktuelle Diskussion zeigt, ist diese
Frage von gesamtgesellschaftlicher Bedeu-
tung, da sie so zentrale Fragen wie Lebens-
modelle und -biografien, Rollenverteilung,
Chancengleichheit, Vereinbarkeit von Fa-
milie und Beruf, gesellschaftliche Anerken-
nung und Achtung von Kindern und Erzie-
hung etc. bertihrt.

In dieser Diskussion kommt der offentli-
chen Hand jedoch eine wesentliche Schliis-
selrolle zu, die darin besteht, ein moglichst
kinder- und familienfreundliches Umfeld
zu schaffen. Hierzu muss den Kommunen
die Bereitstellung einer entsprechend at-
traktiven und familienorientierten Infra-
struktur ermoglicht werden. Auf Ebene des
Landes wére das Thema Bildung als zentra-
les Thema mit einer entsprechenden Fi-
nanzausstattung — auch in Form entspre-
chender Zweckzuweisungen und Kostener-
stattungen an die Kommunen — zu verse-
hen. Gleichzeitig muss auf der Landesebe-
ne an einer Imageverbesserung des Themas
,Kinder und Schule“ gearbeitet werden.
Der Bund verfiigt iiber die Moglichkeit der
Einflussnahme u.a. durch die Forderung
der Familien im Rahmen der Steuergesetz-
gebung sowie bei der Rahmengesetzge-
bung zur Vereinbarkeit von Familie und Be-
ruf.

Wesentliche Elemente eines kinder- und fa-
milienfreundlichen Umfeldes sind die Be-
reiche Kinderbetreuung und Schulbildung.
Diese Bereiche sind sehr kostenintensiv. So

(33)

Vor allem in Ostdeutschland
besteht — wenn auch bereits
deutlich abgemildert — dariiber
hinaus jedoch auch noch das
Problem der Abwanderung, der
ebenfalls entgegen zu wirken
ist.
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liegen z.B. iiber 10% des kommunalen Zu-
schussbedarfs der Einzelpldne 0 bis 8 im
Bereich der Kindertagesstédtten, d.h. von je-
dem Euro eigener Verfiigungsmittel geben
die brandenburgischen Kommunen bereits
heute mehr als 10 Cent fiir Kinderbetreu-
ung aus. Gleichwohl ergibt sich aus dem
Handlungserfordernis »2Deutschland
braucht mehr Kinder“, dass die Kommunen
in Zukunft die Kinderbetreuung als eine ih-
rer wichtigsten Aufgaben begreifen. Dies
gilt vor allem fiir die westdeutschen Kom-
munen, in denen die Betreuungsquoten
mit Abstand geringer sind als in Ost-
deutschland. Es betrifft aber auch Ost-
deutschland, wo es erforderlich ist, das im
bundesweiten Vergleich exzellente Betreu-
ungsangebot zu erhalten, qualitativ weiter
zu verbessern und den sich wandelnden
Bediirfnissen der Eltern und Kinder anzu-
passen.

Der zweite wesentliche Bereich ist die Schul-
bildung. In der 6ffentlichen Wahrnehmung,
die fiir das Handlungserfordernis ,Deutsch-
land braucht mehr Kinder“ von zentraler Be-
deutung ist, wird dieses Feld zur Zeit vor al-
lem durch die Aspekte ,mehr Effizienz!“
(PISA-Diskussion) und , Verrohung* (Diskus-
sion um die Zukunft der Hauptschule) ge-
prégt. Aus Sicht des Handlungserfordernis-
ses muss es hingegen Ziel sein, das 6ffentli-
che Angebot ,Schule“ so auszuformen, dass
die Vereinbarkeit von Beruf und Familie ge-
wihrleistet ist. Viele aktuelle Ansétze, z.B. die
Forderung von Ganztagsschulen, gehen
bereits in diese Richtung, werden jedoch
zumeist mit den eher erniichternden PISA-
Ergebnissen in Deutschland und nicht mit
dem Ziel ,mehr Kinder“ in Verbindung ge-
bracht.

Kinderbetreuung und Schulbildung erzeu-
gen Kosten. Umso wichtiger ist es, die Kom-
munen als Tréger dieser Einrichtungen mit
entsprechenden Finanzmitteln auszustat-
ten, sei es in Form von Férderprogrammen
oder — vor allem fiir die langerfristigen Kos-
ten — in Form einer entsprechenden Fi-
nanzausstattung (vgl. Handlungserforder-
nisse 5und 6). Den Kommunen kommt dabei
die Aufgabe zu, diese Mittel kosteneffizient
einzusetzen, wodurch sich eine Querverbin-
dung zu den Handlungserfordernissen 2 bis
4 ergibt.

Uber die Finanzausstattung der Kommunen
hinaus kommt das Land im Schulbereich
auch fiir erhebliche Kosten und Verantwor-
tungim Rahmen der eigenen Aufgabenerfiil-

lung auf. So trédgt es die Finanzierung des
Lehrpersonals und hat die Kompetenz der
Gesetzgebung fiir nahezu alle wichtigen Be-
reiche der Schulentwicklungsplanung. In Zu-
sammenarbeit mit den Kommunen und
kommunalen Schultrdgern muss es sich da-
her dafiir einsetzen, dass Bildung eines der
zentralen Themen der Landespolitik (mit ei-
ner entsprechenden Finanzausstattung)
wird und dass ,, Kinder und Schule“ dabei ein
Thema mit einem sehr positiven Image wird.

Handlungserfordernis 2: Die Kommunen
miissen die Chancen der Verwaltungs-
modernisierung und der Doppik-
Einfiihrung nutzen

Von grundsidtzlicher Bedeutung ist
zundchst, dem Konnexititsprinzip deutlich
mehr Geltung zu verschaffen. Dieses
Grundprinzip einer effizienten 6ffentlichen
Aufgabenteilung und Verwaltung besagt,
dass Aufgabenwahrnehmung und Ausga-
benverantwortung bei derselben Ebene lie-
gen sollen (,Wer bestellt, bezahlt.“). Nach
Moglichkeit soll dabei ein Aufgabentriger
(z.B. die Kommunen) fiir die Standardset-
zungen, die Organisation und die Finanzie-
rung zustdndig sein. Dies beinhaltet
zugleich, dass die entsprechende Ebene mit
den entsprechenden Finanzmitteln ausge-
stattet ist (vgl. Handlungserfordernis 5)
oder in die Lage versetzt wird, sich diese
Mittel — z.B. durch ein entsprechendes
Recht der Steuererhebung — selbststdndig
zu beschaffen (vgl. Handlungserfordernis
6).

Das Konnexitédtsprinzip spielt nicht nur
eine wichtige Rolle im Verhiltnis zwischen
den Gemeinden und dem Land sowie — wie
die aktuelle Diskussion um die Kinderbe-
treuung auf Bundesebene zeigt — zwischen
den Gemeinden und dem Bund, sondern
auch innerhalb der Gemeindeverwaltung
selbst. So kann die in einem spéteren Ab-
schnitt beim Handlungserfordernis 4 dis-
kutierte Aufgabenkritik in der Kommune
auch dazu genutzt werden, noch einmal
neu zu kldren, welche Institution aktuell
und in Zukunft fiir bestimmte Aufgaben zu-
stdndig ist bzw. sein soll und wer fiir die Fi-
nanzierung verantwortlich ist. Damit kann
uberpriift werden, ob Fachverantwortung
und Finanzverantwortung in einer Hand
liegen oder ob diese noch getrennt
voneinander behandelt werden.

Die Erfahrungen aus vielen Kommunen zei-
gen, dass die Verwaltung effizienter arbeiten
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kann, wenn jedes Ressort tiber ein eigenes
Budget verfiigt und damit hinsichtlich des
Verwaltungshandelns deutlich an Eigenver-
antwortung gewinnt. Bei der Zusammenle-
gung dieser beiden Kompetenzbereiche wer-
den in der Regel Einsparungen erreicht, da
die vorhandenen Mittel deutlich zielgerich-
teter eingesetzt werden bzw. werden kon-
nen. Voraussetzung fiir eine zielgerichtete
und effiziente Mittelverwendung ist, dass
Steuerungsebene und Fachebene im Kontext
betrachtet werden. Das Budget sollte von der
Fachebene verwaltet werden, nachdem zwi-
schen den beiden Ebenen Zielvereinbarun-
gen getroffen wurden.

AuBerdem konnen durch eine Budgetierung
Entscheidungswege verkiirzt und damit das
Verwaltungshandeln beschleunigt werden.

Die eben beschriebenen Aspekte beriihren
eine der zentralen Zielsetzungen der Ver-
waltungsmodernisierung. Dabei wird ver-
sucht, von der oftmals strikt hierarchischen
Organisationsstruktur hin zu einer dezent-
ralen Fiithrungs- und Organisationsstruk-
tur, vergleichbar mit der eines Wirtschafts-
unternehmens, zu gelangen. Dabei soll es
zu einer Verdnderung der Strukturen von
einer inputgesteuerten Verwaltungstatig-
keit hin zu einer outputorientierten Aufga-
benwahrnehmung kommen. Durch die
Transformation alter Strukturen kann effi-
zienter und damit in der Regel auch kosten-
glinstiger gearbeitet werden. Als Zusatzef-
fekt kann durch effizientere und (auch von
aullen) verstdandlichere Verwaltungsabldu-
fe die Zufriedenheit der Nutzer, also der
Biirger, erhoht werden.

Die Chancen der Verwaltungsmodernisie-
rung, die hdufig auch als Neues Steuerungs-
modell (NSM) bezeichnet wird, gilt es nach
Moglichkeit fiir alle Kommunen zu nut-
zen.*Von besonderer Bedeutung ist hierbei
die Einfiihrung der Doppik, d.h. des kauf-
mainnischen Rechnungswesens in der kom-
munalen Finanzverwaltung.** Nach dem Be-
schluss der Innenministerkonferenz der
Lander vom 21.11.2003 soll diese bis 2008 in
allen Gemeinden Deutschlands eingefiihrt
werden, wobei die Linder z.T. unterschiedli-
che Regelungen definiert haben. Durch die
starkere Outputorientierung, die verursa-
chergerechtere Kostenanlastungen sowie die
Abbildung von Kosten, d.h. von Wertever-
zehr anstelle von reinen Ausgaben, ist die
Doppikin der Lage, den Kommunen ein kla-
reres Bild tiber die wirklichen Kosten ihrer
kommunalen Aufgaben zu geben. Dies fun-

Tabelle 14

Handlungsebenen des Handlungserfordernisses 2 (,Die Kommunen miissen die
Chancen der Verwaltungsmodernisierung und der Doppik-Einfihrung nutzen®)

Kommunale Einnahmen

Kommunale Ausgaben

Engagierte und zielgerichtete Einfihrung von Neuem Steuerungsmodell

Kommunen und Doppik
Land Werbung fur die Vorteile der Doppik
an
Unterstutzung der Gemeinden bei der Doppik-Einfuhrung
Bund -
Quelle: Eigene Darstellung

diert die Grundlagen fiir eine im Handlungs-
erfordernis 4 diskutierte Aufgabenkritik er-
heblich und zeigt zugleich auf, welche Ein-
zelaspekte innerhalb bestimmter Aufgaben-
bereiche besonders kostenintensiv, vor al-
lem aber besonders kostenremanent® sind.

Wie bei allen Werkzeugen kommt es auch bei
der Doppik darauf an, dass die Kommunen
sie als Chance begreifen — und nicht als Be-
drohung oder als Pflichtaufgabe aufgrund ei-
ner entsprechenden Vorgabe des Landes.
Entsprechend miissen die Lander fiir die
Doppik werben und den Kommunen die da-
mit verkniipften Vorteile transparent ma-
chen.

Handlungserfordernis 3: Remanenz-
kosten miissen vermieden werden

Sowohl die empirische Untersuchung wie
die Modellrechnung haben die erhebliche
Bedeutung von Remanenzkosten sichtbar
gemacht. Bei den ermittelten Werten kann
vermutet werden, dass die Remanenzkos-
teneffekte in der Realitdt noch deutlich
stdrker sind als sie in der empirischen Aus-
wertung unter all den anderen Einflussfak-
toren auf die kommunale Finanzsituation
isoliert ermittelt werden konnten. So zeigen
die Daten der empirischen Auswertung z.B.
relativ geringe Remanenzkosteneffekte im
Bereich der technischen Infrastruktur, ob-
wohl andere Studien gerade hier besonders
hohe Remanenzkosteneffekte ausweisen
(Herz 2003, Siedentop u.a. 2006, Gutsche
2006, Koziol/Walther 2006).%"

Per Definition lassen sich Remanenzkosten
aus fritheren Planungs- und Investitions-
entscheidungen kaum abbauen. Umso wich-
tiger ist es, heutige Planungs- und Investiti-
onsentscheidungen sorgsam nach mogli-
chen zukiinftigen Remanenzkosten zu un-
tersuchen.

(34)

Zum Stand des Neuen Steue-
rungsmodells in  deutschen
Kommunen vgl. z.B. Jann et al.
(2004).

(35)

Vgl. z.B. Modellprojekt ,,Doppi-
scher Kommunalhaushalt in
NRW* (Hrsg.) (2003) und
www.doppik-kom.branden-
burg.de.

(36)

Hoher Fixkostenanteil bei lan-
ger Lebensdauer der verwen-
deten Wertgegenstédnde (z.B.
Gebé&ude oder StraBen).

(37)

Die technische Infrastruktur
wird héufig durch kommunale
Unternehmen mit eigenem
Haushalt oder durch private
Unternehmen betrieben. Kom-
munale Unternehmen (z.B.
Stadtwerke) sind dabei haufig
auch Verbundunternehmen,
die mehrere Systeme bewirt-
schaften (,Quersubventionie-
rung®) (siehe hierzu auch Kapi-
tel 1). Entsprechend schwer ist
die Isolierung von Remanenz-
kosteneffekten in den kommu-
nalen Haushalten. Zudem wird
die Hauptlast der Remanenz-
kosten der technischen Infra-
struktur durch die Netznutzer,
d.h. die Birger bezahlt (Dit-
trich-Wesbuer u.a. 2006, Gut-
sche 2006).
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In kleineren Gemeinden koén-
nen bereits vergleichsweise
kleine Neubaugebiete erhebli-
che relative Zuwéchse in der
Altersklasse der Kinder und Ju-
gendlichen mit sich bringen.

Dies soll am Beispiel der kommunalen Bau-
landpolitik deutlich gemacht werden. Eine
héufige Reaktion von Gemeinden, die sich
Schrumpfungstendenzen ausgesetzt sehen,
besteht in der Ausweisung von Neubauge-
bieten. Diese sollen junge Familien anlo-
cken, um die durch die demografische Ent-
wicklung entstandenen Liicken in der Alters-
zusammensetzung der Gemeinde zumin-
dest teilweise aufzufiillen. Interkommunale
Konkurrenz um die weniger werdenden jun-
gen Familien fiihrt dabei leicht zu einem
,Windhundrennen“in der Ausweisungspoli-
tik. Da die Bevolkerung insgesamt nicht zu-
nimmt, konnen Einwohnergewinne in einer
Gemeinde nur zu Lasten anderer Kommu-
nen geschehen, wodurch dort die Pro-Kopf-
Kosten steigen. Neubaugebiete kénnen aus
zwei Griinden jedoch zum Ausl6ser zukiinf-
tiger Remanenzkosten werden. So erweitern
sie das Netz der technischen Infrastruktur
(Stralle, Abwasser, Wasser, Gas, Strom, ...)
unverhaltnisméRig, da die Siedlungsdichte in
den Neubaugebieten in vielen Fillen deutlich
unter dem Mittel der Bestandssiedlung liegt.
Die reale Siedlungsdichte neuer Baugebiete
in Schrumpfungsregionen liegt zudem oft
lange Jahre unter der in den Bebauungspla-
nen ausgewiesenen, weil die Besiedlung sich
aufgrund der schleppenden Nachfrage nicht
vollstdndig oder erst sehr langsam vollzieht.

Erfolgt die Vermarktung und Besiedlung hin-
gegen sehr erfolgreich und innerhalb einer
kiirzeren Frist, so fithren gréBere Neubauge-
biete iiber einige Jahre zu einer regelrechten
Nachfragespitze in den Bereichen Kinderbe-
treuung und Grundschule. Wie das Fallbei-
spiel Potsdam in der Modellrechnung gezeigt
hat, kdnnen starke relative Verdnderungen in

Tabelle 15

der Altersklasse der unter 18-Jdhrigen erheb-
liche finanzielle Mehrbelastungen der Kom-
munen auslosen.®® Dies gilt vor allem dann,
wenn die bestehenden Kapazitdten nicht
ausreichen, um den plotzlichen Nachfrage-
anstieg aufzunehmen (und sei es, weil die be-
treffenden Einrichtungen erst vor kurzem
geschlossen wurden), sie ausgebaut werden
miissen und nach wenigen Jahren, wenn die
Nachfragespitze vorbei ist, als Uberkapaziti-
tenverbleiben. Neben der technischen Infra-
struktur birgt so auch die soziale Infrastruk-
tur die Gefahr von Kostenremanenz.

Daraus darf aber nicht der Schluss gezogen
werden, Kommunen sollten in ihrer Bau-
landpolitik nichts fiir junge Familien tun.
Dies widerspriche dem im vorletzten Ab-
schnitt diskutierten Handlungserfordernis
1 (,Deutschland braucht mehr Kinder").
Die aktuell zu beobachtende Situation ei-
ner verschirften interkommunalen Kon-
kurrenz um junge Familien, die mit den
Mitteln der Baulandpolitik ausgetragen
wird und vielfach zu einer sehr dispersen
Ansiedlung junger Familien fiihrt, nicht sel-
ten in Gemeinden ohne entsprechende so-
ziale Infrastrukturkapazitidten, kann jedoch
nicht der einzuschlagende Weg sein. Denn
hierdurch werden die Infrastrukturkosten
durch spitere Remanenzkosteneffekte fiir
alle Biirger —auch die jungen Familien - ver-
teuert. Entsprechend ist hier — wie fiir alle
anderen grofleren Investitionen — die Forde-
rung nach sorgféltig durchgefiihrten lang-
fristigen Rentabilitdtsrechnungen zu stellen,
die den betriebswirtschaftlichen und / oder
den volkswirtschaftlichen Nutzen der betref-
fenden Investition beriicksichtigen.

Handlungsebenen des Handlungserfordernisses 3 (,Remanenzkosten missen vermieden werden®)

Kommunale Einnahmen

Kommunale Ausgaben

Starkere Bertcksichtigung der demografischen Entwicklung bei
Investitions- und InfrastrukturmaBnahmen

Verstarkte interkommunale Kooperation

Langfristige Rentabilitatsrechnungen fur eine vorausschauende
Investitionsplanung

Berucksichtigung demografischer Faktoren und interkommunaler
Kooperation bei Investitionszuschissen

Informationskampagnen zur vorausschauenden kommunalen
Investitionsplanung

Starkung der Regionalplanung zur raumlichen Koordinierung von

Infrastruktur- und Investitionsentscheidungen

Initiierung interkommunaler Kooperation

Kommunen -
Fiskalischer Anreiz des
L Landes (im KFA) fur
and B
interkommunale
Kooperation
Bund -

Quelle: Eigene Darstellung



Handlungserfordernisse und Handlungsempfehlungen

Das Land ist hierbei aufgefordert, seinen
Kommunen als kompetenter Ratgeber zur
Seite zu stehen, wenn es um Planungs- und
Investitionsentscheidungen geht. Ohne die
kommunale Planungshoheit dabei anzu-
tasten, kann dies zum einen iiber eine in-
tensive Beratung in Form von Informati-
onskampagnen zur vorausschauenden
kommunalen Investitionsplanung oder
durch lokal titige Beratungsteams gesche-
hen.

Daneben ist es wichtig, insbesondere bei
der Vergabe von Fordermitteln darauf zu
achten, dass die dartiber durch das Land
mitfinanzierten kommunalen Investitio-
nen nicht zu spéteren Quellen von Rema-
nenzkosten fiir die Kommunen oder die
Biirger werden. Schmerzhafte Beispiele der
vergangenen Jahre finden sich z.B. im
Schulbereich. So wurden in den vergange-
nen Jahren in den ostdeutschen Bundes-
ldndern z.T. Schulen geschlossen, die zuvor
mit erheblichen Mitteln des Landes saniert,
aus- oder gar neu gebaut wurden. In ande-
ren Fillen wurden Schulen, die einen
schlechteren Bauzustand aufwiesen, ge-
schlossen, um die erst vor kurzem sanierten
oder neu gebauten Schulen nicht schlieen
zu miissen, obwohl diese ggf. einen un-
glinstigeren Standort (geringere Zentrali-
tdt) aufwiesen als die letztendlich geschlos-
senen Schulen. Auf diese Weise sind z.T.
Standortstrukturen mit hoherem Aufwand
im Schiilerverkehr entstanden. Diese Ent-
wicklung wurde in Gesprdchen mit kom-
munalen Haushaltsexperten bestétigt, wo-
bei die jeweiligen Entwicklungen natiirlich
einzelfallabhdngig sind. Nichtsdestotrotz
kann verallgemeinernd die oben skizzierte
Entwicklung festgestellt werden.

Eine weitere Moglichkeit zur Vermeidung
von Remanenzkosten fiir Kommunen wiére,
dass das Land eine Mitfinanzierung nur
dann vornimmt, wenn die Kommune nach-
weisen kann, dass es sich um ein demogra-
fisch nachhaltiges Projekt handelt.

Neben einer derartigen Priifung der Einzel-
falle bei Forderantrdgen sollte es jedoch
auch ein Ziel des Landes sein, regionale In-
vestitions- und Planungsentscheidungen
moglichst gut zu koordinieren. Die sich aus
dem Handlungserfordernis 1 (, Deutschland
braucht mehr Kinder“) ergebenden Mehrbe-
darfe kdnnen von den Kommunen nur ge-
schultert werden, wenn es moglichst wenige
Parallel- und Konkurrenzinvestitionen gibt.
Dies gilt auch fiir viele andere Investitionsbe-

reiche, z.B. den Kultur- und Sportsektor so-
wie die Gesundheitsversorgung. Das Land
muss daher ein Interesse daran haben, inter-
kommunale Kooperationen zu stdrken. Die
Erfahrungen aus vielen Modellprojekten zei-
gen, dass interkommunale Kooperationen
nur selten — und auch bei noch so offensicht-
lichen Vorteilen — ,von selbst“ entstehen,
sondern oft einen Ansto von auen benoti-
gen. Die zurzeit zu beobachtende Entste-
hung von Kooperationsbeziehungen zwi-
schen den Kommunen, die das Land Bran-
denburg im Rahmen seiner neuen Landes-
entwicklungsstrategie als so genannte
»Mehrlinge“ zu gemeinsamen Wachstums-
kernen definiert hat, ist hierfiir ein positives
Beispiel. Die Zusammenarbeit dieser Ge-
meinden ergibt sich dabei u.a. aus dem An-
sporn, die mit der Ausweisung als gemeinsa-
mer Wachstumskern verbundenen finanzi-
ellen Vorteile ausnutzen zu konnen.
Weiterhin konnte das Land im Kommunalen
Finanzausgleich einen Ansatz fiir interkom-
munale Kooperation vorsehen und so zwi-
schengemeindlicher Zusammenarbeit einen
zusdtzlichen finanziellen Anreiz geben.

Neben dieser hier punktuellen und hiufig
projekt- oder aufgabenbezogenen Zusam-
menarbeit zwischen Gemeinden sollte das
Land ein Interesse daran haben, die regio-
nale Ebene mit koordinierenden Aufgaben
zu stdrken. Dies konnte z.B. die Regional-
planung sein. Im Gegensatz zum Trend der
Vergangenheit, in der die Position der Regi-
onalplanung eher geschwicht wurde,
konnte ihr gerade in Zeiten der Schrump-
fung eine wichtige Koordinierungsrolle
beim Erhalt tragfahiger und finanzierbarer
sozialer wie technischer Infrastrukturnetze
zukommen.

Handlungserfordernis 4: Kommunale
Kosteneinsparung und demografie-
bedingte Aufgabenverlagerung brauchen
Kreativitdt und Handlungsfreiheit

Wie bei dem eben diskutierten Handlungser-
fordernis 3 beschrieben, sind Remanenzkos-
teneffekte  zentraler Bestandteil der
demografischen Herausforderung an die
Kommunalhaushalte. Auch bei einer
moglichst guten Vermeidung neuer Rema-
nenzkostenquellen ergeben sich aus den be-
stehenden technischen und sozialen Infra-
strukturnetzen der Kommunen sowie ihren
Verwaltungsaufgaben bei einem Riickgang
der Bevolkerung demografiebedingte Mehr-
kosten pro Einwohner. Die Frage, wie Kom-
munen auch in Zukunft noch weiter Kosten
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(39)

Das genannte Beispiel wurde
von G. Micosatt, Bottrop, im
Rahmen einer Workshopveran-
staltung des Projekts aus Er-
fahrungen mit kommunalen An-
passungsprozessen aus dem
Ruhrgebiet berichtet. Herrn Mi-
cosatt moéchten wir an dieser
Stelle fur wichtige Hinweise
und Anregungen ausdriicklich
danken. Vgl. zu diesen Prozes-
sen auch: Regionalverband
Ruhr (2006).

Tabelle 16
Handlungsebenen des Handlungserfordernisses 4 (,Kommunale Kosteneinsparung und demografie-
bedingte Aufgabenverlagerung braucht Kreativitat und Handlungsfreiheit")

Kommunale Einnahmen Kommunale Ausgaben

Aufgabenkritik und strategische Schwerpunktplanung

Steigerung der Effizienz des Mitteleinsatzes durch veranderte

Kommunen - )
Formen der Leistungserstellung

Verstérkte interkommunale Kooperation

Entflechtung von Zusténdigkeiten
Starkung des Konnexitatsprinzips

Verringerung der Regelungsdichte bei Standards fur kommunale

LEITE] - Leistungserstellungen

Information und Beratung

Initiierung interkommunaler Kooperation

Bund -

Verringerung der Regelungsdichte bei Standards fur kommunale

Leistungserstellungen

Quelle: Eigene Darstellung

einsparen konnen, wird somit nicht an Aktu-
alitdt verlieren. Dabei stellen sich grundsétz-
lich verschiedene Moglichkeiten dar.

Eine Option besteht darin, innerhalb der
Verwaltung eine Aufgabenkritik durchzu-
fithren. Dabei wird hinterfragt, ob tber-
haupt, und wenn ja in welchem Umfang, eine
kommunale Aufgabe vorgehalten bzw. ange-
boten werden muss. Unter den Vorzeichen
des demografischen Wandels kommt einer
solchen Aufgabenkritik eher der Charakter
einer ,strategischen Schwerpunktplanung*
zu, in der die Kommune bestimmt, welchen
Aufgabenbereichen angesichts der aktuellen
Entwicklung, aber auch der sich zukiinftig
abzeichnenden Handlungserfordernisse,
verstdrkt oder vermindert Aufmerksamkeit
und finanzielle Mittel zugeordnet werden
sollen.

Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass es pflich-
tige und freiwillige Aufgaben gibt. Die gro3-
ten Moglichkeiten der Angebotsanpassung
der kommunalen Leistungen haben die
Kommunen naturgemél bei ihren freiwilli-
gen Aufgaben. Diese machen jedoch hiufig
keinen sehr groBen Teil des Haushaltes aus
oder sind bereits in zuriickliegenden Phasen
der Haushaltskonsolidierung deutlich be-
schnitten worden. Die Expertengespridche
haben gezeigt, dass gerade in Schrump-
fungsrdumen bereits teilweise sehr weite
Einschrdnkungen des Angebots vorgenom-
men wurden und oft nur noch die Basisleis-
tung angeboten wird.

Bei den pflichtigen Aufgaben sind die Kom-
munen hingegen an Gesetze, Verordnungen,
Weisungen und Vorschriften gebunden, die
von den tibergeordneten Ebenen, sei es vom

Kreis, vom Land oder vom Bund bestimmt,
mit Standards versehen werden. Eine Redu-
zierung dieses Pflichtangebots ist fiir die ein-
zelne Kommune — wenn tiberhaupt—nurin-
nerhalb der geltenden rechtlichen Grenzen
moglich und von daher in der Regel deutlich
eingeschrénkt.

Entsprechend ist an Land und Bund die
wichtige Forderung zu stellen, zum einen
das bereits diskutierte Konnexititsprinzip
zu beachten und zum anderen sehr wach-
sam auf die Hinweise von Kommunen zu
héren, an welchen Stellen bestehende Re-
gelungen und Standards in den Kommunen
zu unsachgemidBen Mehrkosten fiihren
oder gar notwendige Anpassungen verhin-
dern. Grundsitzlich dienen Standards dem
Ziel einer Vereinfachung. Dies ist unter ver-
gleichbaren Rahmenbedingungen sicher-
lich an vielen Stellen sinnvoll. Doch sind
die Problemlagen in den verschiedenen
Kommunen der 13 Fldchenldnder inzwi-
schen in vielen Bereichen zu unterschiedlich,
um solche Standardisierungen noch sinnvoll
zu rechtfertigen. Auch ist es u.U. nicht
zweckdienlich, Standards, die in Stddten Sinn
ergeben, aufldndliche Gemeinden zu tiber-
tragen. Die Standards sollten also auf regio-
nale Spezifika angepasst werden kénnen.

Machen z.B. Standards zur behindertenge-
rechten Gestaltung von Haltestellen des
OPNV eine aufgrund der demografischen
Entwicklung und der Verdnderung der
Schulstandorte notwendige Neuorganisati-
on des OPNV in einem Gebiet fiir die Kom-
munen unerschwinglich teuer, konnen wei-
tere sinnvolle Anpassungsmafinahmen im
OPNV-System deshalb nicht stattfinden.®
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Dieses Beispiel macht zugleich die mit der
Diskussion um Standards und Normen ver-
bundenen Schwierigkeiten deutlich. So sind
viele Standards aus bestimmten, in vielen
Fillen gut begriindeten, nicht selten auch
miihsam erkdmpften Hintergriinden und ge-
sellschaftspolitischen Motiven heraus erlas-
sen worden. Wenn jedoch die Einhaltung be-
stimmter Standards im Widerspruch zu der
Maoglichkeit der Erfiillung wichtiger Aufga-
ben steht, sind flexiblere Losungen gefor-
dert. Umso wichtiger ist die Aufgabe von
Bund und Land, Moglichkeiten einer Redu-
zierung von Standardvorgaben bzw. deren
Delegation an die kommunale Ebene zu er-
reichen und diese Reduzierung bzw. Delega-
tion im Einzelfall auch politisch durchzuste-
hen.

Mit der Setzung von Standards durch eine
iibergeordnete Ebene ist hdufig die Ver-
flechtung von Zustidndigkeiten verkniipft,
vor allem zwischen Land und Kommunen.
Ein insbesondere fiir das Handlungserfor-
dernis 1 relevanter Bereich ist die Schulbil-
dung. Diese liegt in der Verantwortung der
kommunalen Schultrdger (Gebaude, Haus-
meisterdienste, Schulsekretariat) und des
Landes (Lehrerpersonal und Rahmenge-
setzgebung). Dariiber hinaus werden die
Landkreise und kreisfreien Stadte {iber die
Landesgesetzgebung zu einer koordinie-
renden Schulentwicklungsplanung ver-
pflichtet. Angesichts der massiven Auswir-
kungen der demografischen Entwicklung auf
die Schullandschaft in den vergangenen Jah-
ren richten besonders ldndliche Regionen
vermehrt den Blick nach Skandinavien. Im
Zusammenhang mit konkreten Schulschlie-
Bungen wird dabei immer wieder darauf hin-
gewiesen, dass unsere nordlichen Nachbarn,
allen voran Finnland, mit noch deutlich ge-
ringeren Nachfragedichten (Schiilern pro
Quadratkilometer) und einem sehr dezent-
ralen Schulstandortsystem (insbesondere im
Primarbereich) Spitzenpositionen in den in-
ternationalen PISA-Vergleichsstudien erzie-
len. Ein genauerer Blick nach Skandinavien
zeigt dabei, dass hinter dieser beeindrucken-
den Bilanz nicht nur die oft zitierte dezentra-
le Schulstandortstruktur im Primarbereich
steckt, sondern —neben einer Reihe weiterer
wichtiger Faktoren (weniger Schiiler pro
Lehrer, niedrigere Lehrergehélter bei gleich-
zeitighoherem Ansehen des Lehrerberufs) —
eine kommunale Gesamtverantwortung fiir
die Schulversorgung (Gebdude, Lehrer, Sozi-
aldienst, Schiilerverkehr). Dieser stehen
i.d.R. output-orientierte Bildungsstandards

auf nationaler Ebene gegeniiber (Frank
2007).

Die Verantwortung der Lander fiir das Lehr-
personal und die Schulentwicklung in
Deutschland wird mit einer Sicherung der
Qualitdt der Schulausbildung in allen Tei-
len des jeweiligen Bundeslandes begriin-
det. Damit sollen Situationen wie in den
USA verhindert werden, in denen sich rei-
che School Districts gute Lehrer leisten
kénnen, wahrend drmere School Districts
nur schwer gut qualifizierte Lehrer fiir sich
gewinnen kénnen.

Dieses Beispiel verdeutlicht, dass auch die
Verflechtung von Zustdndigkeiten den
Moglichkeiten der Kommunen, Strukturen
an sich dndernde demografische Entwick-
lungen anzupassen und eigene, kreative und
ortsangepasste Losungen zu finden, im Wege
stehen konnen. Gleichzeitig mit der Ver-
flechtung der Zustdndigkeiten waren zum
Zeitpunkt ihrer Festlegung jedoch hdufig be-
stimmte Absichten, z.B. einheitliche Quali-
tatsniveaus in allen Gemeinden, verbunden.
Nicht selten war es — historisch betrachtet -
sogar eine Forderung der Kommunen selbst,
dass sich das Land an bestimmten Aufgaben
beteiligt. Dahinter stand nicht selten die Sor-
ge, andernfalls mit zusétzlichen Aufgaben,
jedoch ohne entsprechende Finanzausstat-
tung dazustehen.

Im Kern zeigen alle diese Beispiele, dass es
darum gehen muss, dem bereits im Hand-
lungserfordernis 2 diskutierten Konnexi-
tatsprinzip deutlich mehr Geltung zu ver-
schaffen. Es gilt daher, nach Wegen und Lo6-
sungen zu suchen, die Anzahl der Verflech-
tungen zwischen Land und Kommunen zu
verringern. Ziel dieser Bemiihungen ist es
einerseits, die kommunale Kreativitdt
durch eine entsprechende inhaltliche und fi-
nanzielle Zustdndigkeit zu fordern sowie den
Kommunen andererseits die dafiir notwen-
dige Handlungsfreiheit zu geben.

Diese Handlungsfreiheit kann z.B. genutzt
werden, um

¢ Infrastruktur in ihrem Umfang und ihrer
Ausgestaltung anzupassen;

¢ Einrichtungen multifunktional zu nutzen,
d.h. rdumlich und organisatorisch zu ver-
binden und so die Fixkostenanteile zu ver-
ringern. So konnen z.B. Kindergarten,
Grundschule, VHS, Bibliothek, Kulturver-
eine und Seniorengruppen die gleichen
Raumlichkeiten nutzen;
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* neue Formen der kommunalen Leis- che vor allem den Zuweisungen aus dem

tungserstellung einzufithren (z.B. jahr- Kommunalen Finanzausgleich eine beson-

gangsiibergreifenden  Schulunterricht,  dere Bedeutung zu (Handlungsebenen des

mobile Amtsstuben, internetgestiitzte =~ Handlungserfordernisses 6 ,Kommunen mit

(40) Serviceleistungen, OPNV mit anderen  demografiebedingten = Mehrbelastungen

Mit der Ausgliederung von
kommunalen Aufgaben in die
freie Wirtschaft sind eine Reihe
von Fragen verknupft, die es in
jedem Fall individuell zu beant-
worten und zu gewichten gilt,
so z.B.: Profitiert die Gemeinde
von zusétzlichem Know-how
(wie z.B. beim Energiemanage-
ment) der Anbieter oder geht
es bei der Ausgliederung ggf.
nur um ein Umgehen tarifver-
traglicher Bindungen? Ist die
Kontroll- und Regelungskom-
petenz der Kommune noch
ausreichend, um dem offentli-
chen Auftrag gerecht zu wer-
den? Wie hoch ist real der Kon-
trollaufwand der Kommune?
Die Tatsache, dass es in der
jungeren  Vergangenheit in
deutschen Kommunen zahirei-
che Aus- aber auch Wiederein-
gliederungen von kommunalen
Aufgaben gegeben hat, soll an
dieser Stelle als Indiz dafir
ausreichen, dass die Bewer-
tung der genannten sowie wei-
terer Bewertungsfragen im je-
weiligen Praxiskontext durch-
aus unterschiedlich ausfallen
kann. Vor dem Hintergrund ihrer
sehr gemischten Erfahrungen
mit  Ausgliederungen baten
zudem einige der Gespréchs-
partner in den Expertengespra-
chen dieses Projektes explizit
darum, in die Handlungsempfeh-
lungen aufzunehmen, dass es
einer genauen Prifung bedarf,
ob und welche Kosten real ein-
gespart werden, wenn Aufga-
benbereiche ausgegliedert wer-
den.

(41)

Uber interkommunale Koope-
ration kann vermieden werden,
dass bestimmte Angebote ggf.
von den Kommunen Uberhaupt
nicht mehr angeboten werden
kénnen. Beispiele fir interkom-
munale Kooperation sind Sport-
hallen, Schwimmbader aber
auch kulturelle oder Bildungsan-
gebote. Wichtig ist, dass die
Angebote in einer fir die Be-
wohner akzeptablen Entfernung
bereitgestellt werden konnen.
Erhebliche Kooperationspoten-
ziale bestehen darilber hinaus
in Backoffice-Funktionen der
offentlichen Verwaltung. Dies
ermdglicht nicht nur Kostenre-
duktionen, sondern auch die
Einstellung hochqualifizierten
Personals, das fiir eine einzel-
ne Kommune nicht finanzierbar
wére. Als grundsétzliche Vorbil-
der kénnen hier — wenn auch
auf Landesebene — die Koope-
rationen der Lander Berlin und
Brandenburg sowie Hamburg
und Schleswig-Holstein, z.B.
bei den Statistischen Landes-
amtern genannt werden.

Fahrzeugen und Bedienungskonzepten,
Eigenleistung von Eltern in der Kita-Be-
treuung bei Anrechnung auf die Kita-Ge-
biihr fiir die eigenen Kinder, Heimar-
beitstag fiir Schiiler ab einer bestimmten
Altersstufe oder bei Betreuung der Schii-
ler durch die lokale Kindertagesstétte);

¢ das biirgerschaftliche Engagement zu
stirken (vgl. Handlungserfordernis 7);

* bestimmte Bereiche in die freie Wirtschaft
auszugliedern;

¢ interkommunale Kooperationen zu initi-
ieren*.

Handlungserfordernis 5: Kommunen mit
demografiebedingten Mehrbelastungen
brauchen stabile Einnahmenzufliisse

Die Handlungserfordernisse 2 bis 4 haben
sich im Wesentlichen mit dem Handlungs-
rahmen der Kommunen beschiftigt. Die
Modellrechnungen im vorigen Kapitel ha-
ben jedoch deutlich gemacht, dass die Kom-
munen keine Chance haben, die Mehrbelas-
tungen des demografischen Wandels zu
schultern, wenn ihnen parallel Einnahmen-
grundlagen genommen werden. Grundséitz-
liches Problem ist in den ostdeutschen Bun-
desldndern die fehlende wirtschaftliche Ba-
sis, d.h. eine viel zu geringe Zahl von Unter-
nehmen und Arbeitspldtzen und somit auch
von Erwerbstétigen. Dies fiihrt zu einer er-
heblichen Einnahmenschwéche bei den ori-
gindren Einnahmen, die sich absehbar in na-
her Zukunft kaum entscheidend verbessern
wird.

In den ostdeutschen Bundesldandern kommt
aufgrund dieser allgemeinen Steuerschwé-

Tabelle 17

brauchen stabile Einnahmenzufliisse“).

Das Land ist daher aufgefordert, die Ver-
bundmasse des Kommunalen Finanzaus-
gleichs nicht weiter schrumpfen zu lassen.
Fiir die in dieser Studie exemplarisch analy-
sierte Situation in Brandenburg stellt Dieter
Vesper in seinem DIW-Gutachten zum
Kommunalen Finanzausgleich in Branden-
burg fest: ,Alles in allem haben die 6ffentli-
chen Haushalte in Brandenburg in den letz-
ten Jahren trotz widriger gesamtwirtschaft-
licher Entwicklungen und reformbedingter
Steuerausfille eine beachtliche Konsolidie-
rung vollzogen. Dabei haben die Gemein-
den einen iibergroflen Teil der Lasten ge-
tragen. [...] Dieser Befund steht im Wider-
spruch zu den Symmetrieerfordernissen im
Lande. [...] Fraglos wird man in den nédchs-
ten Jahren dafiir Sorge tragen miissen, dass
sich dieser Prozess nicht verfestigt. Deshalb
sollte die Schieflage zwischen Land und
Kommunen, die sich als Resultat der ver-
schiedenen finanzpolitischen Entscheidun-
gen im Jahre 2004 ergeben hat, begradigt
werden. Hierzu wire es erforderlich, die Zu-
weisungen des Landes an die Gemeinden -
unabhingig von den kiinftigen Erfordernis-
sen - in einer Groflenordnung von 200 Mill.
Euro aufzustocken. Dieser Betrag wurde ein-
nahmeseitig bestimmt. Dabei ist auch in
Rechnung zu stellen, dass die Gemeinden
alle Anstrengungen unternommen haben,
Einsparungen bei den Ausgaben zu realisie-
ren; trotzdem standen sie unlésbaren Finan-
zierungsproblemen gegeniiber.“ (Vesper
2006: 53).

Esist nicht das Ziel der hier dokumentierten
Studie zu den Auswirkungen des demografi-

Handlungsebenen des Handlungserfordernisses 5 (,Kommunen mit demografiebedingten Mehr-

belastungen brauchen stabile Einnahmezufliisse®)

Kommunale Einnahmen

Kommunale Ausgaben

Kommunen - -
Land Stabilisierung der Verbundmasse im Kommunalen Finanzausgleich -
B Berucksichtigung demografischer Mehrbelastungen im
und ) . ) . by ) -
Landerfinanzausgleich bzw. bei den Bundeserganzungszuweisungen
Quelle: Eigene Darstellung
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schen Wandels auf die kommunalen Haus-
halte in Ostdeutschland, den Kommunalen
Finanzausgleich in Brandenburg detailliert
zu bewerten. Der Verweis auf die Studie des
DIW fiir das Brandenburgische Finanzminis-
terium, welche inzwischen zu einer wesentli-
chen Grundlage fiir Verdnderungen des
brandenburgischen Finanzausgleichsgeset-
zes zum 1.1.2007 geworden ist*?, soll jedoch
deutlich machen, welcher Stellenwert einer
Stabilisierung der Verbundmasse im Kom-
munalen Finanzausgleich zukommt. Auch
die Modellrechnungen des vorigen Kapitels
(Szenarien 4 und 5) haben dies sehr deutlich
gemacht.

Hintergrund der Verringerung der Verbund-
masse durch das Land ist dessen eigene bud-
getdre Situation. Diese wird wesentlich auch
durch die Situation im Landerfinanzaus-
gleich sowie dem Auslaufen des Solidarpak-
tes II mitbestimmt. Daraus ergibt sich die
grundsétzliche Frage, wie in Zukunft die
Mehrbelastungen des demografischen Wan-
dels zwischen den Bundesldndern verteilt
werden. Offensichtlich erfordern die Aus-
wirkungen der starken demografischen Ver-
dnderungsprozesse insbesondere in den
diinn besiedelten Landern eine starkere Ein-
wohnerveredelung im Léanderfinanzaus-
gleich.”® Hinweise zur weiteren Ausgestal-
tung einer solchen Regelung kénnte z.B. das
schwedische Finanzausgleichssystem bieten,
bei dem neben einem Ausgleich von Pro-
Kopf-Unterschieden beim Einkommen der
Biirger auch die demografische und natur-
raumliche Situation mit beriicksichtigt
wird.*

Wichtig ist zudem in diesem Zusammen-
hang, dass die von den demografischen Ver-
anderungsprozessen besonders stark be-
troffenen Kommunen vor dem Dilemma ste-
hen, dass zwar durch die bei den Handlungs-
erfordernissen 2 bis 4 geforderten Maflnah-
men finanzielle Mittel frei werden sollen, die
einen entsprechenden an die demografi-
schen Verdnderungen angepassten Umbau
der Infrastruktur ermdoglichen. Tatsédchlich
nehmen jedoch die real verfiigbaren Res-
sourcen ab, so dass solche dringend notwen-
digen Anpassungsinvestitionen hdufig nicht
finanziert werden konnen. Daher benotigen
die betroffenen Kommunen vor allem fiir
solche Anpassungsmafnahmen Uberbrii-
ckungshilfen und Anpassungsanreize, z.B.
als — zeitlich befristete — Nebenansétze fiir
stark schrumpfende Kommunen.

Tabelle 18

Handlungsebenen des Handlungserfordernisses 6 (,Die Abh&ngigkeit der (ostdeut-
schen) Kommunen von den Landesfinanzen muss verringert werden, d.h. die
origindren Einnahmen der Kommunen mussen gestarkt werden*)

Kommunale Einnahmen

Kommunen -
Land -
Bund Reform der Kommunalfinanzen

Quelle: Eigene Darstellung

Handlungserfordernis 6: Die Abhingig-
keit der (ostdeutschen) Kommunen von
den Landesfinanzen muss verringert
werden, d.h. die origindren Einnahmen
der Kommunen miissen gestirkt werden

Die mit dem Handlungserfordernis 5 the-
matisierte hohe Abhédngigkeit der ostdeut-
schen Kommunen von der jeweiligen Ver-
bundmasse des Kommunalen Finanzaus-
gleiches ist letztendlich das Ergebnis der
Schwiche der origindren Einnahmen der
Kommunen. Dies gilt einerseits deutsch-
landweit, andererseits in extremer Auspra-
gung fiir Ostdeutschland. Hier sind die Zu-
weisungen des Landes die mit Abstand
wichtigste Einnahmequelle der Kommu-
nen.

Dieser Tatbestand verweist auf ein struktu-
relles Problem des aktuellen kommunalen
Finanzsystems, das es im Rahmen einer
umfassenderen kommunalen Finanzre-
form zu beheben gilt. Aus der Vielzahl der
in der Vergangenheit diskutierten Reform-
vorschldge sei an dieser Stelle aus einem
Konzept der Bertelsmann Stiftung zitiert.
Dieses definiert das ,Prinzip der Finanzauto-
nomie” als einen von fiinf zentralen finanz-
wissenschaftlichen Grundsétzen: ,Gemein-
den und Gemeindeverbdnde miissen tiber
autonom bestimmbare Besteuerungsgrund-
lagen verfiigen und somit ihre verfassungs-
rechtlich garantierte Stellung im foderalen
Staatsichern.“ (Bertelsmann Stiftung 2003).

Das genannte Konzept der Bertelsmann Stif-
tung steht im Zusammenhang mit der Re-
formdebatte, die ihren Hohepunkt in der Bil-
dung der Reformkommission zu den Kom-
munalfinanzen hatte, die wesentlich durch
den damaligen Bundesfinanzminister Hans
Eichel initiiert und koordiniert wurde. Ange-
sichts der hohen Erwartungen sowie des Re-

Kommunale Ausgaben

(42)
Die Veranderungen in Form
des 1. Anderungsgesetzes

zum brandenburgischen Fi-
nanzausgleichsgesetzes (1.
BbgFAG AndG) beziehen sich
vor allem auf die Einwohner-
veredelung und sowie den Zen-
trale-Orte-Ansatz.

(43)

Bisher existiert eine Einwohn-
erveredelung fur das Land
Brandenburg von 103 v.H.

(44)
Vgl. hierzu Persson 2003, zi-
tiert nach Frank 2006.
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Tabelle 19

formbedarfs waren die Ergebnisse der Re-
formkommission sehr bescheiden. Seit ih-
rem Abschluss scheint der politische Wille
einer grundlegenderen Reform der Kommu-
nalfinanzen eher gering. An der Notwendig-
keit einer Reform dndert dies nichts.

Eine besondere Herausforderung bei der
Ausgestaltung einer solchen Reform der
Kommunalfinanzen ist die strukturelle
Wirtschaftsschwiche, die sich aktuell in
weiten Teilen Ostdeutschlands vorfindet
und die sich in den sehr geringen Einnah-
men aus kommunalen Realsteuern nieder-
schldgt. Eine Reform muss daher einerseits
dafiir sorgen, dass die Kommunen mehr
Mittel aus eigenen Steuereinnahmen gene-
rieren konnen, ohne dass daraus anderer-
seits zusdtzliche Nachteile der wirtschafts-
strukturell schwicheren Regionen Deutsch-
lands in Ostdeutschland (aber z.T. auch in
Westdeutschland) entstehen. Letzteres
droht vor allem dann, wenn die zusitzlichen
Einnahmemadglichkeiten der Kommunen es
den wirtschaftlich stdrkeren Regionen er-
moglicht, Unternehmen und Biirgern giins-
tigere fiskalische Rahmenbedingungen an-
zubieten als es sich die drmeren Regionen
aufgrund ihres Finanzierungsbedarfes leis-
ten konnen.

Fiir den angesprochenen Reformbedarf be-
deutet diese Herausforderung zweierlei.
Zum einen sind alle Reformvorschlédge u.a.
danach zu bewerten, ob sich regionale Dis-
paritdten, die durch wirtschaftliche und
demografische Unterschiede entstehen, ver-
schérfen oder verringern. Zum anderen bil-
den viele der sonstigen Reformbemiihun-
gen, die eine wirtschaftliche Entwicklung
insbesondere in Ostdeutschland beférdern,
einen Beitrag zur Entlastung der kommuna-
len Haushaltssituation ostdeutscher Ge-
meinden. Dies gilt zumindest dann, wenn

Handlungsebenen des Handlungserfordernisses 7 (,Blrgerschaftliches Engage-
ment braucht Anerkennung und Mitbestimmung*)

Kommunale Einnahmen

Kommunen

Land

Bund

Quelle: Eigene Darstellung

Kommunale Ausgaben

Schaffung von Moglichkeiten burgerlichen
Engagements mit Honorierung und eigener
Entscheidungskompetenz

Schaffung eines positiven Klimas fur
ehrenamtliches Engagement

heutiges Wachstum nicht mit zukiinftigen
Folgekosten erkauft wird.

Handlungserfordernis 7: Biirgerschaft-
liches Engagement braucht Anerkennung
und Mitbestimmung

Biirgerschaftliches Engagement bietet die
Mboglichkeit, bestimmte Aufgaben durch
die Zusammenarbeit von Verwaltung und
Biirgern sicherzustellen. In vielen Berei-
chen findet eine solche Zusammenarbeit
bereits statt. Zu nennen sind hier etwa die
Felder Kunst und Kultur, die Feuerwehr
und auch viele Aufgaben im sozialen Be-
reich.

Biirgerschaftliches Engagement bietet sich
besonders im Bereich der Kunst und Kultur
an. Hierbei kdonnen z.B. Foérdervereine be-
stimmte Unterhaltungsaufgaben tiberneh-
men oder die Angebote organisieren und
festlegen. Die Kommune kann ihre Ausga-
ben deutlich reduzieren und die verblei-
benden Mittel in die Organisation und
Biindelung des biirgerschaftliche Engage-
ments investieren. Damit kann eine An-
stolwirkung erzeugt werden, die sich im
besten Falle zu einem Selbstldufer entwi-
ckelt, so dass die Kommunen nur Mittel fiir
Organisation und Steuerung der Biirgerini-
tiativen beisteuern muss. Neben Kunst und
Kultur, also z.B. Museen oder Ausstellun-
gen, gibt es auch die Moglichkeit, dass etwa
Sportvereine die Tragerschaft fiir Sportein-
richtungen tibernehmen und die Kommu-
ne die Einrichtung nicht mehr voll, sondern
nur noch mitfinanziert. Uber diesen Weg
konnen Kosten eingespart werden und
gleichzeitig kann die Zufriedenheit der Biir-
ger liber deren Mitarbeit an kommunalen
Vorhaben und Projekten erhoht werden.
Wichtig ist, dass sich die Initiierung solcher
Projekte an der personlichen Betroffenheit
der Biirger orientiert, da dies motivations-
fordernd wirkt.

Die Diskussion um mehr biirgerschaftli-
ches Engagement hat in den letzten Jahren
immer dann Hochkonjunktur gehabt,
wenn die kommunalen Haushalte an ihre
Leistungsgrenze gestoBen sind. So richtig
die Zielsetzung ist, mehr Biirger iiber eh-
renamtliche Tétigkeiten in die Einrichtungen
und Leistungen der Kommunen einzubin-
den, so ambivalent ist die aktuelle Begriin-
dung. Diese schiebt den ehrenamtlichen
Biirger leicht in die Rolle des Liickenbiif3ers
fiir kommunale Haushaltsengpédsse bzw.
Aufgabenverschiebungen zwischen den 6f-
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fentlichen Ebenen zu Lasten der Kommu-
nen. Dies gilt umso mehr, als zumindest in
Westdeutschland in den 70er Jahren die
Kommunen relativkonsequent Ehrenamtli-
che aus der Mitarbeit an kommunalen Ein-
richtungen und Leistungen verdrdangt und
durch professionelle Krifte ersetzt haben.

Ein langfristig tragfdhiges Konzept fiir die
strukturelle Einbindung von biirgerschaft-
lichem Engagement muss daher den sich
engagierenden Biirgern die Moglichkeit ge-
ben, sich auch aktivund malgeblich an den
Entscheidungen iiber die Einrichtungen, in
denen sie sich engagieren, zu beteiligen.

Die Initiierung biirgerschaftlichen Engage-
ments kann dabei sehr unterschiedliche
Formen annehmen. So existieren in einigen
Gemeinden so genannte Freiwilligenagen-
turen®, die als eine Art Vermittlungsdienst
zwischen potenziellen Freiwilligen auf der
einen sowie Projekten und Einrichtungen
mit einem Bedarf an ehrenamtlicher Unter-
stiitzung auf der anderen Seite fungieren.
Z.T. initileren sie auch selbst Projekte,
teilweise unter Ausnutzung von Forder-
moglichkeiten von Bund und Land sowie
von Sozialverbdnden, Kirchen oder priva-
ten Stiftungen.

Eine weitere Form sind Férderprogramme
der Kommunen, bei denen mit vergleichs-
weise kleinen Betrdgen private Initiativen
von Einzelpersonen oder Vereinen unter-
stiitzt werden, sofern diese dem Ziel der Ge-
meinde entsprechen. Ein gutes Beispiel ist
hier das Forderprogramm ,Respekt - Eh-
renamt & Biirgerengagement in der Stadt
Springe“ der niedersdchsischen Kleinstadt
Springe. Mit diesem Programm will die
Stadt Mallnahmen férdern, ,die sich durch
Innovation, Kreativitdit und den Fokus auf
Kinder, Jugendliche und Familien aus der be-
stehenden Vielfalt an Angeboten hervorhe-
ben.“ (Stadt Springe 2007). Dabei verkniipft
die Stadt Springe ganz explizit das hier disku-
tierte Handlungserfordernis 7 (,Biirger-
schaftliches Engagement braucht Anerken-
nung und Mitbestimmung*) mit dem Hand-
lungserfordernis 1 (,Deutschland braucht
mehr Kinder“). So fordert das Programm
ausschliefflich innovative Projekte und Mal3-
nahmen mit einem nachhaltigen Charakter,
die ,mit Beteiligung von Kindern, Jugendli-
chen oder Familien geplant und umgesetzt
werden und allen interessierten Kindern, Ju-
gendlichen oder Familien die Teilnahme er-
moglichen® (ebd.). Die Auslobung des Pro-
gramms ist dabei Teil einer Familien-Offen-

sive, die damit begriindet wird, dass , die Zu-
kunft der Kommunen enorm von der Gebur-
tenentwicklung abhédngt“ und die Stadt
Springe daher daran interessiert ist, ,Biirger-
innen und Biirger, Unternehmen sowie Ver-
eine, Verbdnde und Institutionen fiir die ziel-
gerichtete Forderung von Familien zu sensi-
bilisieren“ (ebd.).

Eine weitere mégliche Form sind Initiativen
mit privatem oder karitativem Hintergrund,
die bereits bestehen und die es durch eine
entsprechende moralische und pressetech-
nische Unterstiitzung zu motivieren gilt. Ein
exzellentes Beispiel hierfiir ist das 1996 ge-
griindete Hamburger Spendenparlament,
das inzwischen fast 600 soziale Projekte mit
tiber vier Millionen Euro aus Spenden von
Biirgern der Stadt Hamburg gefordert hat.
Die Spender haben dabei die Mdoglichkeit,
tiber eine Mitarbeit im so genannten Spen-
denparlament tber die Verwendung der
insgesamt gespendeten Mittel zu entschei-
den. Dazu informieren sie sich selbst iiber
die zur Auswahl stehenden Projekte und su-
chen diese aus.*

Neben der unmittelbaren Entlastungswir-
kung fiir die Kommune ergibt sich aus ei-
nem verstdrkten biirgerschaftlichen Enga-
gement die Moglichkeit, die Bevolkerung
starker an den Entscheidungen der Kom-
mune zu beteiligen und die Entscheidungs-
wege transparent zu machen. Dies zahlt
sich gerade dann aus, wenn die Kommunen
aus Griinden der demografischen Entwick-
lung und ihrer eigenen begrenzten Leis-
tungsfahigkeit gezwungen sind, das kommu-
nale Angebot zu reduzieren. Wenn den Biir-
gern durch ihre engere Einbindung in das
kommunale Geschehen verstidndlich ge-
macht werden kann, aus welchen Griinden
z.B. eine Kindertagesstitte geschlossen wer-
den muss oder warum bestimmte Angebote
nur noch in einiger Entfernung vom Heimat-
ort angeboten werden konnen, erhoht sich
die Akzeptanz fiir entsprechende Verdnde-
rungen. Die Starkung des biirgerschaftlichen
Engagements bietet somit gleichzeitig die
Maoglichkeit, die Biirger fiir die Auswirkun-
gen des demografischen Wandels zu sensibi-
lisieren und ihre Kreativitdt zu nutzen. In die-
sem Zusammenhang ist auch die grundsétz-
liche Moglichkeit der Mitgestaltung der kom-
munalen Haushalte (,,Biirgerhaushalte“4’) zu
nennen.

Die Pflege und Forderung ehrenamtlicher
Tatigkeiten in einer Kommune braucht einen
langen Atem. Wichtig ist ein gutes ,ehren-

(45)

In Brandenburg z.B. die Frei-
willigenagentur Cottbus, die
unter dem Slogan ,lhr Typ ist
gefragt — fur sich und andere
etwas tun“ versucht, Birger-
innen und Blrger zu einem En-
gagement in Projekten wie der
sBlcherEcke" oder dem
sWunschgroBelterndienst* zu
gewinnen.

(46)

Initiator des Spendenparla-
ments ist Dr. Stephan Reimers,
ehemaliger Leiter des Diakon-
ischen Werkes in Hamburg.

(47)
Vgl. z.B. ,Kommunaler Birger-
haushalt — Ein Leitfaden fur die
Praxis“, Bertelsmann-Stiftung
2004



Die demografische Entwicklung in Ostdeutschland...

Forschungen Heft 128

amtliches Klima“. Dies zeigt sich u.a. daran,
wie tief verwurzelt das Engagement der Biir-
ger in verschiedenen Gemeinden, z.B. in
Brandenburg, ist. Wenn es bereits eine gro3e
Zahl von biirgerschaftlichen Initiativen vor
Ort gibt, ist es entsprechend einfach, auch
mit geringem Mitteleinsatz durch entspre-
chende Biindelungen ein gutes Ergebnis und
damit in der Regel auch eine Kostenreduzie-
rung fiir die Kommune zu erreichen. Gibt es
hingegen kaum ,traditionelles“ biirger-
schaftliches Engagement in einer Kommune,
kann die Initiierung einen sehr schweren und
langwierigen Prozess darstellen. Gelingt es
trotzdem erste Ansétze zu initiieren, muss
ggf. dauerhaft und oft mit hohem Mittelein-
satz daran weitergearbeitet werden, bis sich
die entsprechenden Entwicklungen verselb-
standigen. Umso wichtiger ist es, mit beste-
henden Keimzellen biirgerschaftlichen En-
gagements zusammenzuarbeiten.

Es bleibt daher der einzelnen Kommune
iiberlassen, einzuschétzen, inwieweit sich
eine verstarkte kommunale Initiierung von
biirgerschaftlichem Engagement fiskalisch
rentiert. Lohnend ist solch eine Initiierung
auf jeden Fall, denn neben den reinen Kos-
tenwirkungen sind auch die positiven Wir-
kungen auf das Gemeinwesen und die all-
gemeine Biirgerndhe zu sehen.

Dariiber hinaus kann hierdurch auch ein
grundsétzlicher ,Kulturwandel“ gefordert
werden, der unter den aktuellen und abseh-
baren Rahmenbedingungen unbedingt
notwendig erscheint und der der zu beob-
achtenden Entfremdung von Biirger und
Staat entgegenwirken kann. Dabei kann es
nicht darum gehen, Aufgaben lediglich auf
die Biirger abzuwalzen, sondern es geht um
die Starkung der Eigenverantwortung.
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4 Zusammenfassung und Fazit

Die Studie hat deutlich gezeigt, dass die
demografischen Verdnderungen zwar nur
einen von mehreren Einflussfaktoren auf
die kommunalen Finanzen darstellen, doch
beeinflussen die Verdnderungen der Alters-
struktur und der Bevolkerungszahl die
kommunalen Handlungsmoglichkeiten
und Handlungsnotwendigkeiten erheblich.
Gerade in den ostlichen Bundesldndern
werden dabei die bestehenden wirtschaftli-
chen und sozialen Probleme, die auch auf
die kommunalen Finanzen wirken, durch
die demografische Entwicklung teilweise
noch deutlich verstarkt.

Ein zentrales Ziel der Studie war die Ermitt-
lung der demografischen Betroffenheit der
kommunalen Einnahmen und Ausgaben.
Dazu wurden am Beispiel des ostdeutschen
Bundeslandes Brandenburg umfassende
empirische Analysen auf der Basis der Jah-
resrechnungsstatistiken fiir den Zeitraum
1997 bis 2004 durchgefiihrt. Hierbei war die
Identifikation von Remanenzkosten von be-
sonderem Interesse, da diese die Anpas-
sungsmoglichkeiten der betroffenen Kom-
munen z. T. erheblich einschranken. Hierzu
wurde die Gesamtheit der kommunalen Auf-
gaben auf ihre demografische Betroffenheit
hin analysiert.

Es ging um die Kldrung der Fragen, ob von
der Verdnderung der Bevolkerungszahl
bzw. der Altersstrukturverschiebungen ein
Einfluss auf die einzelnen kommunalen
Einnahme- und Ausgabepositionen aus-
geht, wie gro8 dieser mégliche Einfluss ist
und welche Wirkungsrichtung er aufweist.
Mithilfe der durchgefiihrten Berechnungen
konnten entsprechende Auswirkungen so-
wie Remanenzkosteneffekte identifiziert
und quantifiziert werden.

Ein weiteres Ziel der Studie lag in der Ab-
schitzung der zukiinftigen Auswirkungen
demografischer Entwicklungen auf die kom-
munalen Finanzen bis zum Jahr 2020. Hierzu
wurden auf der Basis der empirischen Er-
gebnisse und Bevolkerungsprognosen unter
verschiedenen Annahmen Szenarien fiir vier
beziiglich ihrer Strukturen und Entwicklun-
gen stark kontrastierende Gebietskorper-
schaften entwickelt. Bei den ausgewéhlten
Kommunen handelt es sich um die beiden
Landkreise Havelland und Oberspreewald-
Lausitz sowie die beiden kreisfreien Stddten
Brandenburg an der Havel und Potsdam.

Die Modellbetrachtungen zeigen, dass die
demografische Entwicklung auch Effekte auf
die zukiinftige fiskalische Situation der Kom-
munen haben wird. Diese Auswirkungen
werden dabei in der Tendenz zu einer Ver-
schlechterung der kommunalen Haushalts-
situation beitragen. Jedoch sind davon nicht
nur Kommunen mit insgesamt sinkender
Bevolkerungszahl betroffen. Vielmehr sind
entsprechende Effekte auch bei Kommunen
wie Potsdam zu beobachten, denen eine
vergleichsweise stabile Entwicklung der Be-
volkerungszahl vorhergesagt wird. Hinter-
grund ist hier die starke Verdnderung der Al-
tersstruktur innerhalb relativ kurzer Zeit.

Die Szenarien haben auch gezeigt, dass die
Kommunen nicht in der Lage sein werden,
die sich aus der Demografie ergebenden
Verschlechterungen ihrer budgetidren Lage
mit den ihnen zur Verfiigung stehenden
Mitteln der Ausgabeneinsparung und der
Einnahmenerhéhung auszugleichen, wenn
sich andere Randbedingungen des kom-
munalen Finanzsystems zu ihren Unguns-
ten verdndern. In Brandenburg besteht
eine solche Randbedingung konkret in
Form der Kopplung der Verbundmasse des
Finanzausgleiches an die bis zum Jahr 2020
auslaufenden Sonderbedarfs-Bundesergén-
zungszuweisungen (Solidarpakt II) und die
sich daraus ergebende Reduktion der Zuwei-
sungen an die Kommunen.

Auf Basis der im Projekt erlangten Erkennt-
nisse wurden sieben zentrale Handlungser-
fordernisse formuliert:

(1) Deutschland braucht mehr Kinder.

(2) Die Kommunen miissen die Chancen
der Verwaltungsmodernisierung und
der Doppik-Einfithrung nutzen.

(3) Remanenzkosten miissen vermieden
werden.

(4) Kommunale Kosteneinsparung und
demografiebedingte Aufgabenverlage-
rungen erfordern Kreativitdt und Hand-
lungsfreiheit.

(5) Kommunen mit demografiebedingten
Mehrbelastungen erfordern stabile Ein-
nahmenzufliisse.

(6) Die Abhingigkeit der (ostdeutschen)
Kommunen von den Landesfinanzen
muss verringert werden, d.h. die origi-



Die demografische Entwicklung in Ostdeutschland...

Forschungen Heft 128

niren Einnahmen der Kommunen miis-
sen gestdrkt werden.

(7) Biirgerschaftliches Engagement bend-
tigt Anerkennung und Mitbestimmung.

Aus diesen Handlungserfordernissen wur-
den anschlieBenden Handlungsempfeh-
lungen fiir die verschiedenen Ebenen
Bund, Liander und Kommunen abgeleitet.
Diese Handlungsempfehlungen unter-
scheiden sich grundsétzlich u.a. beziiglich
der Steuerungsmoglichkeiten und der Wir-
kungsfristen.

Bei der Formulierung der Handlungsemp-
fehlungen standen zwei wesentliche Ziele
im Vordergrund:

* Die Kommunen miissen dringend dauer-
haft ausgeglichene Haushalte erzielen
konnen, um sich nicht noch weiter zu ver-
schulden.

* Esmuss eine ausreichende Standort- und
Lebensqualitit erhalten bleiben, um wei-
tere Abwanderungen zu verhindern.

Vor dem Hintergrund dieser Ziele sowie der
Komplexitdt der Problemlagen erscheint es
dringend notwendig, dass zum einen
bereits angelaufene Reformbemiihungen
zur Erreichung der genannte Ziele fortge-
setzt werden und dariiber hinaus umge-
hend weitere MaBnahmen parallel auf allen
Ebenen (Kommunen, Lander, Bund) initi-
iert werden. Dabei ist es von entscheiden-
der Bedeutung, nicht nur einzelne isolierte
Schritte zu verfolgen, sondern ein aufein-
ander abgestimmtes Manahmenbiindel zu
entwickeln, welches sowohl unmittelbar die
aktuellen Problemlagen angeht als auch Be-
standteile fiir die Verwirklichung langfristi-
ger Ziele enthdlt.
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Bekanntmachung vom 23.09.2004 (BGBI.IS.
2414), zuletzt gedndert durch Artikel 21 des
Gesetzesvom 21.06.2005 (BGBI.1S. 1818).

BbgSchulG - Gesetz tiber die Schulen im
Land Brandenburg in der Fassung der Be-

kanntmachung vom 02.08.2002 (GVBLI. 1/02
[Nr. 08] S. 78), zuletzt gedndert durch Artikel
2 des Gesetzes vom 24.05.2005 (GVBI. 1/05
[Nr.13] S. 196).

BSHG - Bundessozialhilfegesetz in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 23.03.1994
(BGBL. I S. 646). AuBer Kraft ab 01.01.2005.
Alle Neuregelungen im SGB II und SGB XII.

KitaG - Zweites Gesetz zur Ausfiihrung des
Achten Buches des Sozialgesetzbuches -
Kinder- und Jugendhilfe — (Kindertagesstat-
tengesetz) in der Fassung der Bekanntma-
chungvom 27.06.2004 (GVBI.1/04, [Nr. 16], S.
384).

VV Gliederung Anl. 1 — Anlage I zu § 5 Gem-
HV: Verwaltungsvorschriften tiber die Glie-
derung und die Gruppierung der Haus-
haltspldne zur Gemeindehaushaltsverord-
nung der Gemeinden und Gemeindeverbdn-
de (VV Gliederung und Gruppierung) vom
28.06.2002, Anlagen: Anlage 1: Gliederungs-
plan, Anlage 2: Gruppierungsplan; veroff. im
Amtsblatt fiir Brandenburg 2002, [Nr. 37], S.
717
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